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1. Les divisions administratives de la France sont
différentes suivant les services publics, les besoins
de chaque branche n’étant pas les mémes. Quoique
nos lois aient beaucoup sacrifié & 'uniformité, elles
n'ont cependant pas porté Pamour de la symétrie et du
coup d’cetl jusqu’a faire concorder exactement toutes les
divisions administratives. La plus importante et la plus
connue est celle qui parlage 'Empire en départements,
au nombre de 89, en arrondissements dont le chiffre
s’éleve jusqu’a 373, en 2,904 cantons et 37,965 com-~
munes. On dit de celle division qu’elle est faite an
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point de vue de {'administration générale, par opposi-
tion aux autres qui sont faites au point de vue des ser-
vices spéciaux. On entend par administration générale
I'ensemble des autorités qui, comme les ministres, les
préfets, les sous-préfets et les maires, sont chargés de
exécution des lois, quel qu’en soit I'objet, tandis que
les services spéciaux sont circonscrits dans une nature
spéciale d’actes ou opérations. La différence entre
Padministration générale et les services spéciaux est
tellement profonde, que les agents des services spé-
ciaux relevent de I’administration générale, et n’exer-
cent le droit de commander que par la délégation de
celle-cl. |

9. Le département et la commune joignent a la qua-
lité de division administrative le caractére de personne
morale ayant un patrimoine, douée de la capacité de
~ faire les actes de gestion et d’aliénation, sous les con-
ditions déterminées par Ia loi. L’arrondissement et le
canton ne sont, au contraire, que des divisions admi-
nistratives et n’ont pas le caractére de personne morale
avec capacité d’acquérir. M. Dufour fait observer que
J’arrondissement ne constitue pas une unite adminis—
trative, et il en donne pour raison que le sous-préfet
n’est pas, 4 proprement parler, une autorité, mais un
simple organe de transmission entre les communes et
le profet, qui est la véritable autorité, et dont les pou—
voirs s'¢tendent sur tous les arrondissements du dépar-
tement. Nous n’apercevons pas bien quelle est la por-
tée de cette observation, ni comment le motif se lie
avec le dispositif. L'honorable jurisconsulte reconnait
hientot apres que le sous-préfet a certains pouvoirs qui
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lui sont propres, et, d’ailleurs, il est incontestable qu’en
cas d'urgence, le sous-préfet, sans attendre les ordres
du préfet, a le droit et le devoir de faire exécuter les
lois et d’en prévenir la violation. L’arrondissement
n’est pas, il est vrai, une personne morale; mais
comme division administrative, il ressemble au dépar-
tement, et sil’on veut appeler le département une unité
administrative, il n’y a vraiment aucune honne raison
pour refuser cette dénomination a4 I'arrondissement.
Au surplus, la discussion est oiseuse et, puisqu’elle
est dépourvue d’intérét pratique, ne mérite pas quon
s’y arréte davantage. . |

3. La division des départements, des arrondisse-
ments et des cantons ne peut étre modifiée que par une
loi; il en est de méme des changements apportés 2 la
circonscription des communes toutes les fois qu’il en
résulterail une modification aux limites d'un départe-
ment, d'un arrondissement ou d’un canton. C’est ce
qui résulte de I'art. 4 de la loi du 18 juillet 1837, com-
biné avec I'art. 1¢ du décret de décentralisation du
25 mars 1852. — Quant anx réunions ou distractions
de communes qui n'ont aucune influence sur la cir-
conscription cantonale, voici la distinction qui a été
consacrée par le législateur. S’agit-il d’une commune
ayant plus de trois cents habitants, un décref impérial
suffit pour consommer la mesure si les conseils muni-
cipaux des communes intéressées, délibérant avec les
plus hauts imposés en nombre égal a celu de leurs
membres, adhérent & la modification. S’ils ne sont
pas de cet avis, la réunion ou la distraction ne peu-
vent étre prononcées que par une loi. Lorsque la com-

.
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mune 2 moins de trois cents habitants, il ya ceci de
particulier que le consentement du conseil municipal
peut éire remplacé par Cavis affirmatif du conseil gé-
néral. En ce cas, par conséquent, la réunion et la dis-
traction peuvent étre prononcees contrairement &
la volonté des conseils municipaux. Si le conseil gé-
néral, d’accord avec le conseil municipal, ne donne
pas un avis affirmatif, une loi est indispensable, méme
pour les communes dont la population est au-dessous
de trois cents habitants. |

%. La loi du 18 juillet 1837 a tracé les formes qui
doivent étre suivies pour les distractions ou réunions
de communes. Le préfet euvre une enquéte dans
les communes intéressées et demande I'avis du conseil
- général, du conseil d’arrondissement et celui du conseil
municipal, augmenté d’un nombre de contribuables égal
3 celui de ses membres (art. 2 de la loi du 18 juil-
let 1837). Si le projet concerne une section de com-
mune, il faut lul donner une représentatmn distincte ;
car, ses intéréts étant en opposition avec ceux de la
commune principale dont elle fait partie, elle ne doit
pas, étre représentée par le conseil municipal. L’art. 3
veut qu'en ce cas on donne & la section des re-
présentants spéciaux qui s’appellent des syndics. Le
préfet rend un arrété pour fixer le nombre des mem-
bres de la commission syndicale, et I'élection est en-
suite confiée aux électeurs domiciliés dans le terri-
toire de la section. Cette commission syndicale doit
étre nommée, dans tous les cas, alors méme que le
conseil municipal serait entitrement composé de mem-
bres domiciliés dans le territoire de la section. Enquéte,
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avis du conseil municipal doublé de contribuables,
avis du conseil d’arrondissement, avis du conseil gé-
néral, et, s’il s'agit d'une section, constitution d’une
commission syndicale, telles sont les formalités exigées
par les art. 2 et 3 delalot du 18 juillet 1837.Qu’arrive-
raif-1l si la réunion oula distraction étaient prononcées
sans que ces formalités eussent été remplies? Une dis-
tinction est ici nécessaire. S'agit-il d’une réunion ou
distraction approuvée par le pouvoir législatif, dans les
cas ou une loi est exigée, il n’yaurait pas de pourvoi pos-
sible, parce que laloi est unacte souverain contre lequel
ancun recours n’est autorisé, Dans les cas, au contraire, -
o la réunion ou la distraction a été autorisée par dé-
cret, 11 y aurait excés de pouvoir, et un recours par la
vole contentieuse pourrait étre introduit sur le fonde-
ment que les formes légales n’auraient pas été observées.
C’est en effet la sanction ordinaire de la violation des
formes que 'excés de pouvoir qui en résulte peut étre
déféré au conseil d’Etat délibérant au contentieux.
A plusieurs reprises cette solution a été consacrée par
la jurisprudence administrative'. Les formes pres-
crites par la loi du 18 juillet 1837 ne s’appliquent
gqu’aux réunions ou distractions proprement dites;
elles sont complétement élrangéres & la délimitation
des communes, alors méme que le bornage aurait pour

t Décis. du 24 juillet 1848, Commune de Renneville. Dans I'espéce de cette
décision, il n’avait pas été fait d’cnquéte et le conseil municipal n’avait pas
été appelé & donner son avis. — Le conseil a décidé également qu'il y avait
liew d’annuler un déeret qui prononcait la distraction d'une section de
commune, paree que la partie distraite par le déeret était plus considérable
que celle portée dans la délibération du conseil municipal. V. déer. da 26
aotit 1858 (Recueil des arr. du Consesl, 58, p. 601). '



DIVISIONS ADMINISTRATIVES. 7

effet d’attribuer des partics habitées & une commune
dont en fait elles n'étaient point partie, quoiqu'en droit
elles dussent v étre rattachées. — La délimitation,
comme I'ajugé le conseil d'Etat’, est une opération
administrative pour laquelle le préfet est compétent et
n'est point astreint & suivre les formalités de la loi
communale ®. o
3. Ledécret on la loi, qui approuvesoit la réumon soit
la distraction, fixe les conditions auxquelles cette sépa-
ration ou jonction seront faites. La loi du 18 juillet
1837 contient elle-méme quelques dispositions qui
réglent les droits respectifs des sections quant aux biens
qul composa*ient'le domaine public et le domaine privé
de la commune. Mais ce n’est pas ici le lieu d’aborder
cette partie de la question. Nous nous en occuperons
en traitant des personnes morales et de la constitution
de leur patrimoine. L’acte homologuant la réunion
peut également prescrire des conditions spéciales en ce
qui concerne lapplication des réglements commu-
naux, et, par exemple, la publicalion nouvelle, dans
la partie annexée, de ceux qui avaient été faits pour
la commune principale. Si la loi ou le décret gar-
dent le silence sur ce point, les réglements sont, de
plein droit, applicables & la partie annexée sans qu'’il
soit besoin de procéder A une publication nouvelle.
L’autorité de ces réglements s’étend, en effet,

1V, en ce sens deux ordonnances, I'une du 11 mars1835 (aff. Carpentier)
et Pautre du 4 sepiembre 1840 (aff. Commune de Fons). |

% Recueil des arréts du conseil, 1858, p. 604, V. unenote ol cst rapporté
Vavis du ministre dans l’aﬁane de la communeg de Poix, affaire qui a été
décidée par le aderet, déja cité, du 26 aoht 1858.
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toutes les parties de la commune; or, la section an-
nexée se trouve étre une de ces parties *.

6. Aprés avoir parlé des divisions faites au point de
vue de l'administration générale, occupons-nous de
quelques divisions secondaires, qui correspondent aux
services spéciaux. |

7. Les divisions ecclésiastiques ne se confondent
pas avec celles dont nous venons de parler. Le nombre

‘des dioceses n’est pas exactement le méme que celui
des départements, caril y a 89 départements, et on ne
compte que 85 diocéses. Tandis que certains départe-
ments n’ont pas d’évéque, il y a, danslespays annexés,
des départements qui forment plus d'un diocése. Les
chefs-lieux des évéchés ne sont pas toujours aux chefs-
lieux des dépariements; beaucoup sont établis dans des
chefs-lieux d’arrondissement, et I'on en peut citer ol
I'évéque réside dans un chef-lieu de canton. Au-dessus
des évéques la loi place les archevéques, qui n'ont pas
leur analogue dans ’administration générale. Le diocese
est compris dans archevéché, qui estune division plus
vaste ; 1'église cathédrale reléve de la métropole et 1'6-
véque du métropolitain dont il est appelé le suffragant.
— Archevéché, archevéque ou métropolz’tain , meétro-
pole ou dglise métropolitaine, ce sont 1 des mots qui
se correspondent, comme le font, dans un degré infé-
rieur, les mots évéché ou diocése, évéque ou suffra-
gant et cathédrale. Le nombre des archevéchés, qui

t La Cour de cassation (Ch. cr.) a consacré cette doctrine par son arrét du
15 février 1862 (D. P, 1862, I, 448). Elle est revenue sur la jurisprudence
qu’elle avait consacrée par son arrét du 16 avril 1858 (D. P., 1859, I, 288).
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était de 15 auirefois, a été porté a 17 par suile de la
création de I'archevéché de Rennes et de l'annexion de

la Savoie, qui nous a donné l'archevéché de Cham-
~ béry. Nous avions, avant ces deux faits, 65 évécheés,
nombre qui a été réduit 2 64 par la création de I'ar-
chevéché de Rennes, et portéa 68 par 'annexion qui
nous a donné 4 évéchés nouveaux. En récapitulant,
nous trouvons donc:

1° 47 archevéchés. ..... e e e e e '. 17
2° 68 évéchés, v compris celul d’Alger. . . 68

Total. e e 83

8. Ancune division ecclésiastique ne correspond &
Parrondissement. Il en est autrement du canton puis-
qu’en principe, il doit y avoir au moins une cure par
canton (art.60 delaloidn 18 germinal an X et décision
ministérielle du 417 nivose an XI). Le minimum pres-
crit par la loi a été dépassé ; car, pour prendre les
chiffres antérieurs & I'annexion de la Savoie, nous n’a-
vions que 2,834 cantons, tandis que nous comptions
3,396 cures, dont 586 de premiére classe et 2,810 de
deuxitme. 11y a des villes qui ne sont pas chefs-lieux
de canton etqui cependant ont une cure. Inversement
il vy a des chefs-lieux de canton qui n’ont pas de cure.
Qu’est-ce quune cure et d quoi reconnait-on sa classe?
La cure est un véritable bénéfice qui est rempli par un
titulaire inamovible. L’évéque désigne le bénéficiaire, et
son choix n’est définitif quautant qu’il estagréé par le
chef de I'Etat. Une fois qu’il a ét6 nommé, 1'évéque n’a
pas le droit de le révoquer & son gré; pour le priver de
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sa, cure, il faut déposer le titulaire par une sentence
de déposition, rendue conformément aux régles écrites
dans les canons. Il en est autrement pour les siccur-
sales ol le service religieux est confié A des prétres
nommés par I'évéque, sans 'approbation du gouverne-
ment, et révocables ad nutum. Le nombre des suceur-
sales n’est pas tout & fait égal & celui des communes.
Tandis que nous avons prés de 38,000 communes, le
nombre des succursales ne dépasse pas de heaucoup
30,000. — Chaque année, le gouvernement érige un
certain nombre de succursales, et peu A peu le chiffre
des succursales va se rapprochant de celui des com-
munes.

9. Quelles sont les formalités prescrites pour 1'érec-
tion d'une cure ou d’une succursale?

L’érection d'une cure est faite par décret impé-
rial, rendu sur la proposition de I'évéque et le rapport
du ministre des cultes, aprés avoir pris I'avis du pré-
fet. — Le décret d’érection doit déterminer la cir—
conscription de la cure, afin qu’il n’y ait aucun doute
sur la compétence spirituelle du curé (art. 9 du con-
cordat du 26 messidor an 1X et art. 61 et 62 de la loi
du 18 germinal an X). — Le décret {ixe également la
classe de la cure. Entre la premitre et la deuxidme
classe, il n’ya pas d’autre différence que celle du trai-
tement accord¢ au titulaire. On ne peut établir de cure
de premiere classe que dans les villes de 5,000 habi-
tants et au-dessus, en nombre égal & celui des justices -
de paix qui existent dans ces communes. Par excep-
tion, on pourrait établir aussi des cures de premiére
classe dans les chefs-lieux de préfecture dont Ia popu-
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lation serait inférieure & 5,000 habitants (ordonnance
du 6 avril 1832). Dans les autres communes, on ne
peut établir que des cures de deuxiéme classe. La po-
pulation des communes étant variable, que deviennent
les cures lorsque le nombre des habitanls {ombe au-
dessous de 35,0007 La cure descend ou monte d’une
classe, suivant les résultats du recensement quin-
quennal. |

Il v a un certain nombre de cures appartenant &
la premiere classe qui, par exception, ont été établies
dans. des communes dont la population n'atteint pas
5,000 habitants. Ces dérogations avaient été faites -
antérienrement 3 1'ordonnanece du 6 avril 1832, etla
nouvelle ordonnance les a mainienues, se bornant a
disposer pour 'avenir. ‘

10. La succursale est également établie par décret
impérial, sur le rapport du ministre des cultes, et la
présentation de Péveque de concert avec le préfet. Re-
marquons la différence qui existe entre I'érection de la
cure et celle de la succursale. Pour la premiére, le pre-
fetne donne qu'un avis, tandis que, pour la seconde, il
est comme U'évéque appelé & faire une présentation.
Entre Vavis et la présentation, il y a celte difiérence
que dans le premier cas on peut passer ouire, malgré
le dissentiment du préfet, et que, dans le second, le
choix ne devrait pas sortir de la liste des présentations
arrétée par le préfet. C'est 13, du moins, la différence
qui résulte des termes employés par les lois. Mais je
reconnais ce qu'il y a de choquant & exiger plus de
formalités pour Pérection d’une succursale que pour
celle d'une cure.
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11. Pour obtenir I'érection d’une succursale, il faut
- que la commune justifie qu’elle a une église et un pres-
bytére, ou au moins des moyens de loger convenable-
ment le desservant. Les pidces qui doivent étre produites
al’appul d’une demande en érection de succursale sont
les suivantes: 1°le certificat du maire constatant que la
commune a une église et un presbhytére, ou a défaut de
presbytére des moyens pour loger convenablement le
desservant; 2° un tableau des sections et hameaux situés
dans les limites de la circonscription avee indication du
nombre des habifants ; 3° I'indication des distances qui
séparent lessections et celledes difficultés de communi-
cation; 4° dans le cas ot la succursale ne concorderait
pas avec les limites de la commune, un plan détermi-~
nant les limites de la circonscription de la suecursale;
6° un inventaire des ornements, linge, et vases sacrés;
9° I’avis du conseil municipal de la commune qui sol-
licite la succursale; 7° Ja délibération du conseil mu-
nicipal de la commune chef-lieu; 8° la délibération
du consell de fabrique; 9° I'avis motivé de 'évéque;
- 10° T'avis du préfet, motivé en forme d’arrété.
(V.Cireul. des 26 aotit 1842 et 12 aout 1844.)

Toute succursale a nécessairement une fabrique et
un conseil de fabrique, organisés conformément au
décret du 30 juin 1809.

12. La succursale, une fois créée, peut étre transfé—
rée d'une église & une autre église de la commune ou
méme dans une autre commune. Pour la translation
dans une autre église de la méme commune, elle est
ordonnée, sans recourir au chef de I'Etat, par I'évéque
d’accord avec le préfet. Si le préfet et 'évéque ne sont
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pas d’accord, la translation ne peut é&tre ordonnée que
par décret impérial. Un décret est également indispen-
sable toutes les fois qu'il s’agit de transférer la succur-
sale dans une anire commune. La translation d'une
commune 3 une autre ayant pour résultat d’enlever la
succursale & une commune, il faut joindre aux pidces
une délibération du conseil municipal et de la fabrique
de la commune 2 laquelle on propose d’enlever la suc-
cursale’.

13. Nous avons parlé plus haut® des annexes et cha-
pelles vicariales ainsi que des divisions faites au point
de vue des cultes protestants®et israélite®.

14. Les divisions judiciaires correspondent, dans
presque toutes les parties, aux divisions de Padministra-
tion générale. La commune est une division judiciaire,
puisque le maire est investi de la qualité de juge
de simple police dansles communes ot il n’y a pas
de justice de paix. — Le canton est une -division
principalement judiciaire, tout canton étant le siége
d’'une justice de p_aix.' Dans chaque arrondissement,
il y a un tribunal civil de premitre instance qui est,
en méme temps, tribunal correctionnel. Enfin chaque
département a une Cour d’assises, de telle sorte que le
département, 'arrondissement, le canton et la com-
mune concovdent pleinement avec les divisions judi-
ciaires. Tl y a une division supérieure qui n'a passon

1 Art. 7h et 77 de la loi du 18 germinal an X; — avis du Conseil d’Etat

du 24 octobre 1884; — décisions ministérielles des 2 septembre 1835 et 21
mai 1845 ;—art. 7 du décret da 30 septembre 1807 et circulairedu 12 aout 1836.
2 T, HI, p. 63.
3 T, I, p.67.
# T, I, p. i1,
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analogne dans 'administration générale : c’est celle
des Cours impériaies, qui sont au nombre de 28/de-
puis que Pannexion nous a donné la Cour de Cham-
béry. Chacune de ces Cours embrasse un certain
nombre de départements, nombre qui n’a du resterien
d’uniforme; car, tandis que la Cour de Paris a un res-
sort qui s'étend sur sept départements, il y a plusieurs
autres ressorts qui ne comprennent pas plus de trois
départements. Le premier président et le procureur
général sont les autorités préposées a la direction de la
justice dans le ressort de la Cour. Dans chaque tribu-
nal d’arrondissement, le procureur impérial agit sous
les ordres du procureur général. Le président du tribu-
nal n’est pas, dans les mémes conditions, le subor-
donné du premier président; il a son pouvoir propre
qu’il puise dans la loi et que garantit son inamovibilité.
Les procureurs impériaux, au contraire, ne sont a pro-
prement parler que les substituts du procureur géné-
ral. Ces divisions ayant été établies par une loi, ne
peuvent étre changées que par une loi’.

15. Au point de vue militaire, la France a été divisée
en sept grands commandements par les décrets des
27 janvier 1858 et 17 aoit 1859. Ces commande-
ments, placés sous les ordres soit d'un maréchal de
France, soit d'un général de division, comprennent un
certain nombre de divisions milifaires; car, depuis la
promulgation de ces décrets, la division qui était la
premitre circonseription militaire n’est plus aujour-
d’hui que la deuxitme. Le nombre des divisions mili-

1 Lois du 27 veniose an VI et du 20 avril 1810.



DIVISIONS ADMINISTRATIVES, 15

taires, qui était de vingt d’aprés Pordonnance du 20
décembre 1835,avaitété, aprésla révolution de février,
réduite & dix-sept par un décret du 28 avril 1848.
Apres le coup d'Etat du 2 décembre 1851, un décret
du 26 décembre suivant éleva le nombre des divisions
militaires & vingt et une, nombre qui, depinisI'annexion,
s'est trouvé porté & vingt-deux; car il y a une vingl-
deuxitme division & Grenoble. — Au chef-lieu de
chaque division militaire se trouve un général de di-
vision, nouvelle dénomination, adoptée sous la B¢-
publique et 'Empire, pour désigner un officier qui
s'appelait {lieutenant général avant 1789 et depuis
4814 jusqu’a 1848, —L’art. 2 du décret du 26 décem-
‘bre 1851 ajoute que « chaque département formeru
« une subdivision militaire. » ‘Cependant on n’a pas
immeédiatement pourvu au commandement de ces sub-
divisions, et dans plus d’un chef-lieu de département il
0’y a pas d'officier général. Plusieurs départements
sont encore réunis sous le commandement d’'un méme
général chargé de commander une subdivision qui
comprend plusieurs départements. Ce cas. avait 6t6
prévu par le décret du 26 décembre 1831, puisque
l'art. 2 disait formellement : « Il sera pourvu progres-
sivement & ces nouveaux commandements au fur et
mesure des besoins du service, » |
16, L'administration de Jamarine a aussi ses divisions
particuliéres. Les cotes maritimes sont divisées en cing
arrondissements ou préfectures,dont chacune porte fe
nom du port militaire qui lui sert de chef-lieu. Les
préfeclures sont subdivisées en sous-arrondissements
et les arrondissemenis en quartiers, sous-quartiers et
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syndicats. La préfecture et le sous-arrondissement sont
deux divisions principales qui embrassent tous les
services administratifs de la marine, tandis que les
quartiers, sous-quartiers et syndicats n’intéressent
que le service spécial de I'inscription maritime. A la
téte de chaque préfecture se trouve un préfet mari-
time. I’administration de 'arrondissement est confiée
A un commissaire de la marine et dans quelques arron-
dissements (le Havre, Nantes et Bordeaux) & un officier
supérieur du commissariat de la mariné’; Les cotes
d’Afrique forment un sixidme arrondissement, avec
Alger pour chef-lieu de préfecture.
17.Au point de vue delinstruction publique, le dé-
cret impérial des 22 aotit- 1 octobre 1854 a partagé le
territoire de 1a France en seize Académies, nombre qui
a été porté & dix-sept par suitede 'annexion de la Savoie.
L art. 1*de ce décret énumére les départements qui for-
merontleressort de chacune des Académies. Au chef-lieu
de I’Académie se trouve un recteur qui a dans ses attri-
butions tout ce qui concerne I'enseignement secondaire
et 'enseignement supérieur, non I’enseignement pri-
maire qui a 6té placé dans les altributions du préfet de
chaque département. Le département est aussi une di-
vision universitaire; car chaque Académie est subdi-
visée en autant d’inspections qu’il y a de départements
dans sa circonscription. Au chef-licu du départe-
~ ment est un inspecteur qui surveille I'enseignement
‘sous la double autorité 1° du préfet pour tout ce qui

1 Au tome 1%, p. 91, nous avons énuméré les arrondissements et sous-
arrondissements. V. note 1. '
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concerne les écoles primaires, et 2° du recteur pour
ce qui concerne les établissements d’enseignements
secondaire et supérieur. Dans chaque chef-lieu
d’Académie siége un conseil académique, et dans tout
chef-lieu de département un Conseil départemental
pour Uinstruction publiqgue (lo1 du 15 mars 1850,
art. 12, et déer. du 22 octobre 1854, ar® 26). — L’ar-
rondissement est aussi une division universitaire puis-
que, d’apres 'art. 24 du décret du 22 octobre 1854, il
y a un inspecteur des écoles primaires par arrondisse-
ment. o
18. Au point de vue du service des travaux publics,
une ordonnarnice du 23 décembre 1838 a partagé le ter-
ritoire -de la France en seize divisions des ponts et
chaussées, nombre qui a été conservé jusqu’a présent’,
- Le seul changement qui ait été fait, sous ce rapport,
est relatif au titre des inspecteurs placés a la téte des
divisions. Jusqu'a 1855 on leur avait donné le nom
d’inspecteurs divisionnaires; -depuis 1855, ils ont la
qualité d’inspecteurs généraux de deuxiéme classe. Une
ordonnance du 22 juiz 1842 a, en outre, créé cing in-
spections des chemins de fer.
Chaque division comprend un certain nombre de
départements et chaque département a un ingénieur
en chef qui est chargé du service des ponts et chaus-

1 11 avait été réduit a.12 par Yordonnance.du 5 avril 1832. La division
remonte au décret du 7 fructidor an XII (25 aott 1804 ). Ce décret ne por-
tait que 15 divisions ; mais la division speéciale de la Loire, qui fut:créée
plas tard, porta lenombre & 16. Le nombre des divisions, maintenu a 16 par
I'ordonnance du 16 novembre 1830, fut réduit 4 12 par celle du 6 avril 1832,

‘et reporté A 16 par P'ordennance du 23 décembre-1838.

1v. ' 2
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sées, canaux, navigations et ports de commerce dans
le département, sous les ordres du préfet et la surveil-
lance de I'inspecteur général préposé 4 la division. Le
département est subdivisé en circonscriptions, plus ou
moins nombreuses suivant les besoins du service;
elles ne se confondent pas, par comséquent, avec la
subdivision a#ministrative en arrondissements. Un in-
génieur ordinaire est, dans chaque circonscription,
chargé de faire exécuter les travaux publics et de pré-
parer les projets des travaux a entreprendre, le tout
sous les ordres de l'ingénieur en chef.

19, Au point de vue financier, les divisions sont
tres-multiples. Presque toutes. coincident avec le dé~
partement et I'arrondissement, quelques-unes avec le
canton, trés-peu avec la commune. Quelques-unes
aussi comprennent plusieurs arrondissements et méme
plusieurs départements.

Pour les recettes, il y a ung reeette générale par
département et une recette parficuliere par arrondis-
sement. La sont cenfralisés les fonds recouvrés par
les receveurs ou percepteurs qui recoivent directe-
ment des redevables ou contribuables. Il y a aussi
un directeur des contributions directes et un direc~
teur - des contributions indirectes dans chaque dé-
partement; on y trouye une direction de I'enregistre-
ment et une inspection des postes. L’arrondissement
a une conservation des hypothéques etune direction de
buréawu composé pour les postes. Au chef-lieu de can-
ton, il y a ordinairement un bureau simple; quel-
qu_efois,‘ des directions de bureau simple se trouvent
dans des communes qui ne sont pas chefs-lieux de
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canton, 2 cause de leur situation. Certaines commu-
nes ont des bureaux de distribution qui different de la
direction de bureaw simple en ce que quelques opé-
rations (et notamment les chargements avec . envol
d’argent) n’y peuvent pas étre faites comme elles
peuvent I’stre dans des bureaux de direction. Au
chef-licu de canton est presque toujours un receveur
de I'enregistrement et des domaines. Cette régle, quoi-
que & peu prés généralement suivie dans I'usage, n’est
cependant pas absolue; car, il y a encore des can-
tons qui sont réunis pour former le ressort d'un seul
receveur de U'enregistrement. Les percepteurs, rece-
veurs des contributions indirectes;. entfeposeurs des
tabacs, receveurs des douanes, sont répartis sur la
~ France suivant les besoins de chaque service, et leur
circonscription ne se confond ni avec celle des com-
munes ni avec celle des cantons.

20. Pour la surveillance et gestion des for'etq, la
France est divisée en 32 conservations forestieres, 140
inspections et 447 cantonnements. A la premiére divi-
sion correspond, dans le personnel, le grade de con-
servatewr ; le nombre des conservateurs est de 32, exac-
tement égal & celui des conservations. Le nombre des
inspecteurs dépasse un peu celui des inspections, puis-
qu’il y a 153 inspecteurs pour 140 inspections. A la

tate de chaque cantonnement est un sous-inspecteur '
ou un garde général.

1 Linspecteur dirige les opérations de balivage, martelage et récolement.
C'est 18i qui exerce les poursuites au nom de 'administration des foréts. Le
sous-inspecteur a d’abord pour mission de remplacer Pinspecteur empéchs,
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21. Pour la perception des droits de douane, le 1¢-
gislateur a établi des agents qui dépendent de la direc-
tion compétente; car, sous le rapport de ce service, la
France est divisée en 30 directions !. A Ja téte de cha-
que direction se trouve un directeur quia sous ses or~
dres des inspecteurs, des sous-inspecteurs, des rece-
veurs, des vérificateurs et des commis aux écritures.

DROIT COMPARE.

22. Ancien droit. — Les divisions que nous ve-
nons d’exposer ont été faitesau point de vue des besoins
de chaque service, mais sans tenir compte des précé-
dents ou des traditions histoviques. Commetout ce qu’a
faitla révolution francaise, les divisions administratives
ont éiétracées & priori suivant les procédés radicaux de
I'école philosophique; car, cette école a pour habitude,
lorsqu’elle pratique ses docirines, de tailler en plein
drap et de marcher droit 4 son idée, sans tenir compte de

et, comme aitributions propres, il est chargé d'un service essentiellement
aclif, puisqu'il a sous ses ordres immédiats les gardes généraux , les gardes
généraux adjoints, les brigadiers et les simples gardes. 11 y a dans ’adminis-
tralion 335 gardes généraux qui ont les mémes attributions que les: sous--
ingpecteurs. Lessous-inspectenrs, aunombre de 191, concourent avec les 335
gardes généraux A la direction des 447 cantonnements. Comme le sous-
- inspecteur peut étre appelé i remplacer U'inspecteny, il est ordinairement
établi dans la méme résidence. Les gardes généraux sont presque tonjours
envoyés dans les chefs-lieux de cantonnement odl il n'y a pas d’inspecteur.
— On compte 45 gardes généraux adjoints ; 656 brigadiers; 2,768 gardes do-
maniaux et 5,500 gardes communaux.

1 Voici les noms des villes ou sont établies les directions : Dunkerque,
Lille,  Valenciennes, Charleville, Metz, Strasbourg, Colmar, Besangon,
Bourg, Grenoble, Digne, Toulon , Marseille, Montpellier, Perpignan, Tarbes,
Pau, Bordeaux, La Rochelle, Napoléon-Vendée, Nantes, Vannes, Brest,
Saint-Brieuc, Saint-L6, Caen, Roucn , le Havre, Boulogne et Paris.
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]a tradition. Les divisions antérieures 2 1789, au con-
traire, s'étaient formées historiquement ;. aussi présen-
taient-elles une grande diversité sous le rapport de.
létendue, et quelquefois méme sous le rapport des
institutions. La royauté avait cependant commencé
son ceuvre de centralisation et ramené a une véritable
unité des parties quitendaient a se diversifier.

23. La division qui s’était formée historiquement.
partageait la France en 40 gouvernements, dont 8
ont été qualifiés de petifs gouvernements par opposi-
tion aux 32 autres, qu'on appelle grands gouverne-
ments. Cest A cette division que se référe la locution:
employée dans 1'usage et d’aprés laquelle la France,
avant 1789, se partageait en 32 provinces; le vul-
gaire n'a retenu que le chiffre des grands gouverne—~
ments. Le mot de province ¥ indique que cetle divi-

1 Le mot province est emprunté a Padministration romaine. L’empirs ro-
main était divisé en préfectures et chaque préfecture en diocéses qui com-
prenaient un certain nombre de provinces. Chague province de ’Empire
romain était administrée par un magistrat investi tout i la fois de autorité
judiciaire et de l'autorité adminisirative. On l'appelait proconsul dans les
provinces placées souslauntorité du sénat, préfeur dansles provincesdu peuple,
et legatus dans les provinces impériales. Le nom générique de prases s’appli-
gquait au préfeur, au legatus et an proconsul par ane exiension introduite
par l'usage; car primitivement le preeses ou prafectus ne désignait que le -
legatus Ceasaris,—Le président de la province était investi de tous les pou-
voirs judiciaires et administratifs ; le droit romain ne connaissait pasle prin-
cipe de la séparation des pouvoirs judiciaire et administratif.—La province
était généralement plus étendue que ne I'est notre départément. Rien d’ail-
leurs, dans la division de 'empire, ne correspondait & nos arrondissements.
Le pagus correspondait 4 pen prés 4 ce que nous appellerions un canton.
Cependant ce mot servait aussi & désigner une simple bourgade, et ¢’est par
snite de cette acception que le mot paganus a servi d’étymologie 4 paysan,.
Les associations locales portaient des noms divers : civitas, wrbs, munici-
nium, colonia, oppidum, vicus, forum, conciliabulum. Le mot commune, qui
rendrait assez bien, comme terme générique, lidée correspondante & ces
diverses expressions, n’était pas employé 2 Rome; il date du moyen age..
V. Droit public et adminisiratif romain, par M. Serrigny, t. I, p. 119.4 179..
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sion dix territoire s’était formée peu i peu, ai fur et &
mesure de la conquéte ; aussiles provinces avaient-elles
une éténdue irds-variable suivant les hasards de la
guerre. Chaque province était le siége d'un gouverne-
ment militaire. Parmi les provinces, on distinguait les
pays & Etats et les pays ' élection, distinction qui con-
cernait exclusivement le régime de l’administration
intérieure. Dans les premiers, 'administration appar-
tenait aux Etats provinciauzx qui votaient et faisaient
lever 'impot pour le compte de 1a province. Le gou~
vernement royal n’avait pas, dans les pays d’Etats, le
droit de frapper des tributs, et la province he corcou-
rait aux dépenses générales du pdys que par une es-
péce de subvention payée au trésor piiblic par 14 caisse
des Etats. La somme annuelle était fixée par les Etats
provinciaux sur I demande des commissaires dii roi,
et 1l était d'usage qu’on ne s’écartat pas, au moins dans
les Qirconstahces ordinaires, des demandes faites par
la coiironne. Au contraire, dans les pays &' élections, le
roi levait directement les impots, et les eontestations
relatives & la taille étaient portées devant la juridiction
de magistrats qui, autrefois; étaienit élus et qui, plus
tard, devinrent des officiers royaux institués en titre
d’office *.

24. La division en pays d’Efats et pays d’élections
était politique et financiére. Au-dessus de la division
des provinces; la centralisation royale superposa une

1 Les commissaires chargés de répartir les impdts dans lés provinces por-
taient le nom d’élus parce qu’ils avaient été élus, pour la premiére fois, par
les Etats généraus de 1356. Mais 'élection avait été sipprimée sous Charles V,
bientdt aprés la premidre nomiindtion,
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division qui fut d’abord purement fiscale, et giii devin
administrative par suite de Vextension donnée aux
pouvmrs des intendants. La division du pays en
genemlzles ou intendances date dii régne d’Herri 1l
(e prince partagéa le royaume en circonscriptions
dans chiacuiie desquelles il établit un bureau de deux
trésoriers généraux chargés d’administrer les biens du
doniaine, &t de deux receveurs généraux pour percevoir
les impots. Le notii de ces agents généraur préposés
au service des finances donna son mom 2 la circon=
scription, qui s’appela dés lors généralité. Sous Vadmi=
nistration centralisatrice du cardinal de Richelieu,
les généralités recurent de véritables missi dominiti
soils le nom d'intendants de police et de justice. A par-
tir de ce moment les circonscriptions purement fiscales
devinrent des circofiscriptions administratives d’un
caractere plus général.

25. Dans léspays d’ électlons, la generahté se divisait
en in cerfaint notibre de subdivisionis qul s appelalent
dlections du ot des élus, officiers dont nous avons
déja dit qu'ils étaient chargés de prononcer sur les ré-
clamations en matitre de taille. I1 yavait aussi dans
chaque élection un mandatdire de Pintendant qu’on
appelait subdélégué. Ce mandataire était prumtlvement
choisi par I'intendant lui-métie. Dans les pays d'Etats,
les subdivisions portaient des dénominations diverses
et s’appelaient, suivantles lieux, dioceses, vigueries,
élections, subdelégations, bailliages, siéges présidiaux,
prévités royales, gouvernances, gouvernements. ==En
1789, on comptait 35 generahtéb, y ¢ompris la Corse,
administrées par 34 intendants, différence qui s'ex-
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plique, parce que les généralités de Montpellier et de
Toulouse n’avaient qu’un seul intendant.. Sur les 35
généralités, 14 se. trouvaient dans les pays d’Etats avec
les subdivisions suivantes: 32 diocdses, 25 vigueries,
6 élections, 12 subdélégations, 1 gouvernance, 6 gou-
vernements, 1 duché, 2 chitellenies, 1 comté, 106 hail-
liages, 5 prévilés royales et bailliagéres, 3 prévolés
royales et 39 districts sans nom spécial en Alsace!.
26.. Pour 'administration ecclésiastique, la France
se.divisait en 18 archevéchés et 121 évéches, en Y com-
prenant les évéchés de la Corse. On distinguait dans
ces divisions celles qui appartenaient au clergé fran—
¢ais et celles qui constituaient le clergé étranger. Lo
clergé francais, qui avait la plus grosse part, occupait
16 archevéchés, formant autant de provinces ou géné-
ralitds ccclésiastiques. Ces provinces nommaient des
députés dont la réunion A Paris formait I'assemblée
générale du clergé. L’assemblée générale votait des
fonds, appelés don gratuit, pour contribuer aux dé-
penses publiques du royaume. Comme dans les pays
d'Etats, ’assemblée du clergé, surla demande des com-
missaires du roi, accordait une contribution que la
caisse du clergé francais versait aux trésoriers du roi,
sans que celui-ei eht le droit de lever directement
I'impot sur le. clergé. En 1789, le don gratuit du
clergé francais s’élevait & 4,000,000. Quant au clergé

! On peut lire le dévcloppement de cette statistique dans I'Etat de la
France en 1789, par Paul Boiteau, p. G6-71. A la page 72 I'auteur donne un
tableau, emprunté 4 Necker, indiquant V'étendue territoriale des généralités
le nombre total des habitants, le nombre des habitants par lieue carrée, les
contributions par généralité et les contributions par téte, .
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dtranger, il relevait des archevéchés de Cambrai et de
Besancon, et payait au roi environ un million par an.
Mais le roi avait sur le clergé étranger le droit im-
médiat pour frapper I'impdt, tandis qu’il n’avait, a
I’égard du clergé francais, qu'un pouvoir indirect,

27. Angleterre. — En Angleterre, tout s’est fait
historiquement et par conséquentpeu a peu, sans regu-
larité, sans symétrie. Les comtés qui forment la divi-
sion provinciale la plus importante sont de grandeur
fort inégale, soit pour l'étendue, soit pour la popu-
lation. — Les bourgs compris dans les comtés sont
~ en quantités fort diverses -suivant les pays, tandis que
chez nous le nombre des communes ne differe pas
sensiblement d’un département & 1'autre, et que, soit
“pour D'étendue territoriale, soit pour le nombre des
habitants, les' départements sont presque tous de la
méme- grandeur. Le comté de- Rutland n'a que
7 milles anglais d’étendue, avec une population de
99,983, tandis que le comté d’York s'étend sur
284 milles et compte 1,797,995 '. La moyenne,
calculée sur- les 40 comtés d’Angleterre, donne, en
étendue, 60 milles, et pour le nombre des habitants
450,000, Pour les 12 comtésqui sont situés dans le pays
de Galles, la movenne est exprimée par des chilfres bien
inférieurs; surtout en ce qui concerne le nombre des -
habitants. L’étendue moyenne n’est 1a que-de 30 mil-
~ les, et lechiffre moyen de la population que de 84,000.
— Le comté de Lancastre a son:régime-propre. Quoi-

1 Ces chiffres sont ceux que donne le recensement de 1851, .
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que le roi d’Angleterre porte le titre de duc de Lan=
castre, et soit le souverain de cette partie du terri-
toire, il y a un chanicelier spécial pour le duthé de
Lancastre , et les ordres émanés du chancelier 4 An-
gleterre n’y ont pas d’autorité; puisqu’un chancelier est
spécialement chargé de signer ceux qui concernent ce
pays. L'anomalie s’explique historiquement. Le duc
de Lancastre ayant dépounillé le roi Richard II et s%-
tant fait roi sous le nom de Henri IV; ne voulut pas
que son duché fit réuni & la couronne, parce que le
droit certain qu’il avait sur le duché de Lancastre au-
rait éi6 compromis par son alliage avec un droit con-
testable au trone. Lorsque le petit-fils de 'usurpateur,
Henri VI, fut détréné par Edouard IV, un acte du par-
lement réunit le duché de Lancastre 3 la couronne par
voie de confiscation ; mais un second acte le déclara
séparé des autres héritages de la couronne.—Le eomté
de Lancastre; ainsi que ceux de Durliam et Chester,
étaient appelés Palatins, parce que le comls y exercait
les jura regalia, c’est-a-dire les droits de souveraineté
comme le rot dans son palais. — Certains comtés pos:
sédalent des portiohs qui étaient enclavées dans d’au-
tres comtés. Cet état de choses rendant I’adminisirs-
tion publique fort incommode, la loi de 1832 sur la
réforme électorale autorisa le ministdre & réunir, au
point de vue des opérations électorales seulement, les
parties délachées au comté dans lequel elles étaient
cenclavées: Une loi postérieure ! a permis d’étendre
cette réunion pour la facilité de quelques autres ser-

1 Boundary Act, T et 8 Vittoria, C. 61.
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vices publics. Enfin, ceriaines villes forment & elles
seules un comté, et ont un shériff spécial dont les at~
tributions excluent celles du shériff du comté dans
lequel la ville est situce. C’est ce qu'on appelle en An-
gleterre les countics corporale. « Ce sont, dit Black-
stone, certaines villes, certainescités qui obtinrent, de
la faveur des rois d’Angleterre, l'avantage de n “Btre
incorporées dans aucun autre comté, et den former
elles-mémes quelques-uns qui sont gouvernes par
leurs shériffs et autres magistrats, de maniere que les
officiers d’un plus grand comté ne sont point autori-
sés & se méler de leur gouvernement (t. I, 174). » On
en comple 17 en Angleterre et 2 dans le pays de Galles.
— Londres, York, Chestér, Bristol, Cantorbéry, Exe-
ter, Gloucester, Norwich, Lincoln, Worcester; Licht-
field, sont des villes qul rcntrent dans la catégorie des
counties corpomte |

28. L’ancienne: subdmsmn du Comté était la cen—
iaine et au-dessous la dizaine (Hundred and Tythings),
division dontle but se réferait particuliérement a ’orga-
nisation militaire. Dans les comiés dunord, la centaine
sappelait quelquefois Wapentacke et quelquefois aussi
W ards. Une loi de Georges IV a permis aux juges de
paix, réunis en sessions trimestrielles, (Quarters ses-
sions) de partager le comté en divisions qui soient, au-
tant que possible, en harmonie avec les districts de
administration de 1'Assistance publique®. Les divi-

1 V. sur les Constitulions de ces vilies Die Verfassung Englands par
Edouard Fischel, p. 287 & 291.

2 §t. 9, Georges IY, C. 43 et suivants. En 1854 11 y avait, en Angleterre
et dans le pays de Galles, 618 divisions, faites A .ce point de vue spécial. En
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stons, qui ont été établies en vertu de cette loi, ne cor-
respondent pas toujours avec I'ancienne centaine. Par
exemple, dans le comté de Dorset, il n'y a plus que
neuf divisions tandis qu'il comptait 100 hundreds.
Dans un petit nombre de comtés, il y a une division
intermédiaire qui est plus grande que la centaine et
moins grande que le comté. Ainsi le comté d°York se
partage en trois portions (Trithings, ridings), qui for-
ment des districts spéciaux pour la police et 1a milice!.
Dans le comté de Lincoln il y a également trois cir-
conscriptions, qui ont été faites uniquement au point de
vue de lapolice. On trouve des divisions analogues dans
les comtés de Sussex et de Kent 2, Dans les divisions du
comté se trouvent parfois des lieux dits de Franchise
ou liberties, parce qu’ils sont plus ou moins affran-
chis de l'autorité du shériff qui est 3 la téte de I'ad-
ministration du comté. La législation anglaise qui,
plus qu’on ne le croit, tend 4 la centralisation, a réduit
a peu de chose ces exemptions locales et mis entre les
mains du shériff le moyen d’étendre son pouvoir sur
ces portions affranchies.

29. La paroisse (Vestry) n’était primitivement qu’une
division ecclésiastique. La dime suffisait aux besoins
de I'église et du prétre, et c’est par suite de cette indé-
pendance que la paroisse ne se rattachait pas aux

moyenne, chaque division comprend environ 24 paroisses et toutes réunies
16,250,861 habitants. Les parties qui demeurent en dehors decette division
ne contiennent que 1,676,748 habitants,

1 East-riding, North-riding et West-riding.

% Lathe-reeves dans le comté de Kent et Rape-reeves dans le comts de
S ussex.
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autres institutions locales. Plus tard on- fut obligé,
pour la réparation de 1'église, de frapper une taxe
spéciale (Church-rate); c’est  I'occasion de cette taxe,
et pour en diriger emploi, que furent créés ies gar—
diens de I'Eglise (Churchwardens); on ne tarda pas & y
joindre le service de la taxe des pauvres et la surveil-
lance des routes et ponts de la paroisse, ce qui oc-
casionna la nomination d’agents préposés a la sur-
veillance de chacune de ces parties (Overseers of
the Poor, Surveyors of Highways). A partir de ce
moment, la paroisse est devenue la division élémen-
taire de I’administration anglaise et celle qui répond
le mieux (malgré de profondes différences) & notre
‘organisation communale’. |

30. Del’organisation pareissiale il faut détacher quel-
ques localités qui sont dans une situation particulitre.
1° Les bourgs parlementaires (Parligmentary boroughs)
qui, au nombre de 200, nomment 335 députés a la
Chambre des Communes?; environ la moitié de ces
bourgs ont une constitution municipale particuliére
qui les fait rentrer dans la catégorie suivante; 2° les
bourgs municipaux ( Municipal Boroughs). Plus de
deux ceuts villes ont été successivement, depuis le
regne @'Henri I, constituées par des chartes
spéciales en personnes morales ou corporations. Une
loi de 1833 a établi une organisation -municipale
uniforme , avec faculté pour les villes corporées

1 Das heutige Englische Ferfassungs-und-Verwaltungs-Recht, par Radolf

Gneist, t. 1, p. 12.
* Iis en nommaient un plus grand nombre avant la loi électorale de 1832,
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de 1'adopter ou de n’y pas adhérer. Quelques—unes
ont adhéré et d’autres ont mieux aimé garder leur
~ constitution.

31. Belgique. — La Belgique est, pour ’adminis-
tration générale, divisée en neuf provinces*. Chaque
province a un conseil provincial électif qui se réunit
tous les ans, de plein droit, au mois de jnillet, et un
commissaire du roi qui prend le titre de gouverneur.
Dans l'intervalle des sessions, une partie du conseil
provincial, appelée deputation permanenie du conseil
provincial, remplit les fonctions du conseil provin-
cial pour les affaires qui ne peuvent pas étre re-
mises. La province est divisée en arrondissements
dans chacun desquels I'administration générale est
confiée & un commissaire d arrondissement. Ces ar-
rondissements administratifs ne concordent pas ri-
goureusement avec les divisions judiciaires; il y a
des provinces, le Luxembourg par exemple, ol ¢n a
fait des arrondissements administratifs plus petits que
les divisions judiciaires par la raison que la sur-
veillance du commissaire n’aurait pas pu s'exercer ef-
ficacement sur des districts trop étendus. Le canton
est, avant tout et comme chez nous, une division judi-
ciaire; 1l est aussi une division électorale, puisque les
députés au conseil provincial sont nommés par canton.

! Provinces d’Anvers, de Flandre occidentale, de Flandre orientale, de Bras
bant, de Hainant, de Liége, de Limbourg, de Luzembourg et de Namur. —
V. loi provinciale du 30 avril 1836 et le tablean anncxé i cette loi, Havard,
Eléments de droit administratif belge, t. I, p. 151 et suiv. Le nombre des
arrondissements en Belgique est de 41.
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Les communes onf, chacune, leur administration pro--
pre et distincte composée d'un conseil communal electif
et d'un collége d’échevins présidé par le bourguemestre,
qui est le premier échevin?®. |

32. Hollande. — La Hollande est partagée en pro-
vinces, au nombre de onze ; chacune a ses Etats provin-
cioyx nommeés par les électeurs et des Etats députés
qui remplissent, & peu pres, V'office de la députation
permanente quenous avons trouvée en Belgique. Un com-
missaire du roi est envoyé au chef-lieu de chaque pra-
vince pour y représenter I'autorité centrale, et joue le
méme role que le gouverneur de la provinee belge?, La
province est divisée en districts dont chacun envoie aux
Etats provincianx un nombre de dépulés déterminé par
la loi®. Enfin chaque district comprend un nombre

O Tes

plus ou moins considérable de communes dont 'admi-
nistration se compose: 1° d'un conseil électif (Raad)
. et 2° pour pouvoir exécutif, d'un bourguemestre avec

des échevins dont le nom hollandais Wetthouders si-
gnifie gardiens de la loi*.

33. Autriche., — L’empire d'Autriche est composé
de parties trop diverses pour que I'administration y soit
organisée sur un plan uniforme. Dans la partie occiden-

1 La loi communale du 30 mars 1836 a é1é modifiée par les lois des 30
juin 1842, 11, 5, 31 mars, 13, 18 avril, 177 et 20 mai 1848. Havard, op. cit.,
t. 1, p. 239. :

2 Loi provinciale du 6 juillet 1850. Dinto, Nederlandsche Staats Wetten,
p. 98 et suiv. ,

3 V. le méme ouvrage, p. 121 et 122,

+ Loi du 29 juin 1851, V. Pinto, p. 130 et suiv
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tale, par exemple, lesinstitutions administratives nesont
pas les mémesque celles quiexistent en Hongrie. Dansles
provinces les plus étendues, telles quela haute et basse
Autriche, la Moravie, la Bohéme, la Styrie, la Dal-
matie, la Vénétie et le territoire maritime, il y a des
lieutenances (Statthaliereien) avec un gouverneur ou
lieutenant de 'empereur & la téte de chacune d’elles
(Statthalter). Dans les pays plus petits, tels que Salz~
bourg, la Carinthie, la Carniole, la Silésie et 1a Buko-
‘wine, il n’y a que des autorités provinciales (Landesbe~
horde). En Galicie, il v aun gouverneur duquel relévent
les autorités provinciales de Lemberg et de Cracovie'.
Les subdivisions des provinces ne sont pas non plus
uniformes. Les unes sont partagées en districts seu-
lement et les autres ont une double subdivision : les
districts (Bezirken) et les cercles qui comprennent
plusieurs districts ( Kretse). La Hongrie est partagée
en 46 comitats subdivisés en districts (processus), en
dehors desquels on compte encore 3 arrondisserents.
appelés districts libres et 16 villes libres. — Les dis-
tricts contiennent un nombre plus ou moins considé-
rables de communes (Gemeinde) ou villes (Stidze). 1l
est de principe que toutes les parties du territoire doi-
vent faire partie d’une circonscription communale. Ce-
pendant certaines -grandes propriétés peuvent étre
autorisées & se constifuer séparément, a la charge bien
entendu de supporter toutes les obligations d’une
commune. L'autorité municipale se compose d’un

¢ Les attributions des lieuienances et aulorités provinciales ont été dé-
terminées par les Jois des 14 scptembre 1852 et 10 janvier 1853,
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conseill communal (Aussthuss, Stadtrath), qui élit
parmi ses membres un comité directeur (Gemeinde-
vorstand), soumis 3 la confirmation du Gouverne-
ment. |

34. Prusse. — En Prusse, le territoire est, pourl'ad-
ministration O'énéréle,partaﬂé en provinces, en districts
de régence (Regierungsbezirck), cercles (Kreise) et com-
munes (Gemeinde). La province est administrée par un

président supérieur (Qber-Prasident) et une dicte pro-
“vinciale (Landtag) qui est élective’. Le dlstmct de ré-
gence est sous I'autorité d’un conseil de régence (Re-
glerungsrath), présidé par un président de régence.
(Regierungsprasident). Dans le cercle, 'autorité royale
est représentée par le conseiller appelé Landrath, que
le roi désigne parmi trois candidats présentés par la
diete du cercle (Kreis-V ersammliung).

35. Espagne.. -—-L’Espagne qu1 6lait autrefms par-
tagée en quatorze royaumes, se divise aujourd’ hui en
49 provinces ot 'on trouve, comme dans nos départe-
ments: 1° un préfet appelé - gouverneur et, pendant
quelque temps, chef politique (Jefe politico); 2° un con-
seil général qui s’appelle Députation provinciale, et 3°un
conseil de préfecture qui porte le nom de conseil de la
province. Nous signalerons plus tard les difiérences qui
existent entre motre organisation départementale et

t Les neuf provinces de la Prusse sont : la Prusse propre, la Silésie, le
Erandebourg, la Poméranie, la province de Posen, la province du Rhin, la
provineé de Saxe, la province de Westphalie et celle de Hohenzollern, La
derniére a été réunie i la Prusse en 1850,

v, | 3
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Forganisation provinciale de ’Espagne. La province est
divisée en un certain nombre departidos, circonscription
judiciaire qui tient le milieu entre notre canton et notre
arrondissement, et olt on nerencontre pas d’agent admi-
nistratif qui ressemble a notre sous-préfet, nide conseil
quisoit analogue anotre conseil d’arrondissement. Les
communes ont une organisation calquée sur la loi fran-
caise de 1837, et ne different de la nétre que par de rares
et petites différences. Le conseil municipal s’appelle
Ayuntamiento, le maire Alcalde et les adjoints tenientes
de Alcalde.

36. Aux Etats-Unis d’Amérique, la Confédération est
formée d’Etats indépendants les uns des autres, pour la
plus grande partie des intéréts, et soumis & Vautorité
centrale senlement pour tout ce qui touche aux ques-
tions d’un caractéregénéral. Chaque Etata son pouvoir
législatif et son pouvoir exécutif, établis sur le modele
des pouvoirs de I'Union. La division anglaise des com-
i¢s a 6té transportée-dans ce pays démocratique. C'est
dire qu'elle y a perdu son caractére, puisque dans le
comié d’Angleterre 'aristocratie est prépondérante et
y remplit gratuitement les fonetions administratives et
judiciaires les plus importantes. Le comté ne pou-
vant pas avoir les caractéres quavait le comté d’An-
gleterre, il en résulte que. cette division du territoire
n’a presque pas d’importance aux Etats-Unis. Lafrac-
tion la plus appropriée au caractére de I'Américain,

1 Loi du 8 janvier 1845, — Colmeiro, Derecho administrativo espasiol,
t: 1, p. 160.
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celle qui est le mieux en rapport avec 'esprit démo-
cratique, c’est la commune. La circonscription com-
munale (Town-ship) tient le milieu entre notre can-
ton et notre commune; sa population est d’environ
2 a 3,000 habitants. Réunis en assemblée de com-
mune (Town-meeting) les électeurs nomment des
Clus qui président & ladministration municipale
(Select-men) et des agents spéciaux pour les différents
services. |
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CHAPITRE VINGT-CINQUIEME.

DIVISION GENERALE DES FONCTIONNAIRES. — ORGANISATION
DU POUYOIR CENTRAL.

sommaire.

37. Division des fonctionnaires en trois catégories : employds, autorilés el
agents d'exécution.

38, Administration active et Corps consultatifs.

39. Coup d’eil sur la législation comparée.

40. Administration eentrale. — Chef de 'Etat.

41, Attributions administratives réservées an chef de IEtat.

42. Délégation de Pautorité administrative aux minisires, aux préfets et
aux maires.

43, Maniéres diverses dont le chef de I’Etat prononce en matiére adminis-
trative.

44. Suite.

45. Ministres.

46. Division des ministéres.

47. Enumération des ministéres.

48. Préséance des ministres entre eux.

49, Entrée des ministres au Conseil d'Etat.

50. Instructions, ordres et décisions des ministres.

51. Effet des instructions et des ordres 2 1'égard des parties.

52. Les ministres n’ont pas le pouvoir réglementaire.

53. Décisions ministériélies.

‘54, Employés. — Chef de cabinet et secrétaire général.

55. Divisions, directions et directions générales.

56. Consell I’Etat.

57. Personnel du Conseil ’Etat.

58, Incompatibilités,



FONCTIONNAIRES. ORGANISATION DU POUVOIR CENTRAL. 357

59. Modes de délibération du Conseil I'Etat.
60. Assemblée générale. -
6i. Affaires portées i P'assemblée générale.
62. Grand-ordre et petit ordre.
63. Division du Conseil ’'Ktat en sections,
64. Affaires nrgentes et role des affaires ordinaires.
65, Délibération en matiére contentieuse. -
66. Suite. '
67. Droit comparé, — Anecien droit,
68, Inviolahilité du roi et responsabilité des ministres dans l’anclen drmt'
et le droit intermédiaire,
$9. Convention et comité de salut public.
70. Suppression des commissions et retabhasement des mmlstéres sous le
‘ Directoire. :
71. Ministres sous I’Empire.
72. Restauration, monarchie de jaillet et république.
73. Conseil A’Etat dans Pancien droit,
74. Suite.
15, Conseil d'Etat dans le droit intermédiaire.
76. Suite.
77. Conseil d’Etat sous la restauratlon.
78. Suite,
79. Conseil d’Etat sous 'ordonnance du 18 septemhre 1839,
80, Conseil d'Etat sous la loi du 19 juillet 1845. ‘
81, Conseil d’Etat sous Ja loi du 3 mars 1849.
82. Le Conseil d’Ktat est-il aujonrd’hui sous le régime ds la loi ou sous le’
régime des décrets? ‘ |
83. Angleterre. — Organisation de 1’admlmstmuon centrale, --Prélcu"atwe
royale.
84. Ministres et de lenr caractre prmclpalement politique,
_85;-Composxtmn duo conseil des ministres {cmbmnt council).
- 86. Premier lord de la tresnrene (Pirst lord of the Treasury).
87, Suite,
88. Chanecelier de Péchiquier. -
85. Lord chancelier. — Ministére de la gnerre
90, Ministére de Pintérieur.-
91. Des bureaux (boards}..
92. Bureaux de commerce (board of the trade}
.93, Affaires des Indes orientales. :
94, Commission des domaines et des foréts, — Bureau de la salubrité, — -
Commission pout I'exéeution de la taxe des pauvres.
95, Bureaux (Slllte)
96. Conseil. privé du roi.
97. Suite.
98. Suite.
99, Suite.
100. Le conseil privé n'a, pour ainsi dire, pas d’aitrnbutions effectives
101. Du parlement considéré comma conseil de 1a couronme.



38 DROIT PUBLIC ET ADMINISTRATIF.

102. De la solidité des positions administratives en Angleterre.

103. Belgique.

104, Suite.

105. Espagne.

106. Ordres royaux (Reales Ordenes).

107. Enumération des ministéres.

108. Sous-secrétaires d’Etat. — Actes des ministres.

109. Conseil royal (Consejo real).

110. Personnel du conseil royal.

111. Conseillers extraordinaires.

112. Auxiliaires.

113. Division du conseil royal en sections,

114. Caractéres des délibérations du conseil royal.

115, Attributions contentieuses.

116. Matiéres quasi-contentieuses.

117. Direecticns. _

118. Commissions (juntas). — Commission de bienfalsance {junta de bene-
ficencia).

119. Allemagne,

120. Autriche.

121. Comnseil ’Etat (Staatsrath).

122, Baviére.

123. Conseil d’Etat.

124. Duché de Bade,

125. Hanovre.

126. Hollande.

37. Le mot fonctionnaires est une expression géné-
rique par laquelle on désigne toutes les personnes qui,
4 un titre quelconque, sont préposéesd un service per-
manent de 'administration générale, départementale
ou communale. I ya plusieurs catégories de fonction-
naires. Les uns sont investis d’'une portion de 'auto-
rité et ont le droit de donner des ordres. Leur signa-
ture ou celle des subordonnés, auxquels ils,déléguen't
leurs pouvoirs, est indispensable pour que le comman-
dement qu’ils donnent soit exécutoire. Dans le lan-
gage ordinaire et usuel, ces fonctionnaires sont appelés
Vautorité ou les autoritds. Le droit de commander
appartient, en principe et pour le tout, au chef de
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I'Etat; mais la plus grande partie des attributions de
Pautorité est déléguée & des autorités secondaires. Les
fonctionnaires investis du droit de commander ont
des auxiliaires qui préparent les actes de commande-
ment ; ces auxiliaires s’appellent des employés et aussi
les bureauz;. La position des fonctionnaires ne doit pas
étre jugée par leur caractére d’employé ou d’autorité,
Il y a des employés d'un ordre fort élevé et dont le
réle est trés-important; il y a aussi des autorités dont
la. position est fort médiocre. Le maire d'une petite
commune rurale est une autorité et. cette qualité ap-
partient méme au garde champétre’, tandis que le
chef de division d’un ministere est un employé. En
général cependant la notion d’autorité et de comman=
dement dominant celle de fravail auxiliaire, la position
des agents dépositaires de la puissance publique est
supérieure a celle des employés qui obéissent, et cette
supériorité est bien marquée toutes les fois que la dif-
férence de traitement n’est pas frop considérable. S'il
faui instituer des fonctionnaires _qui préparent les or-
dres, des agents sont indispensables pour en poursui-
vre 1'exécution. Tous les agents de la force publique
composent cette troisitme catégorie de fonctionnaires,
Employés qui préparent les ordres, auforités qui les
signent et les rendent exécutoires, agents qui les exé-
cutent, voild les trois catégories de fonctionnaires qui
constituent I'ensemble de notre administration,
38. Les autorités investies d’une partie de la puis-
sance publique sont tantot des agents uniques et tantdt

1 V. plus haut ¢, 1, p 345 et 346,
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des corps délibérants. Les corps délibérants décident
quelques affaires et donnent leur avis sur certaines au-
tres. Il y 2 aussi des conseils qui statuent sur les récla-
mations des particuliers contre les actes de 'adminis-
tration. C’est pour cela que I'on distingue : 1° Padmi-
nistration active; 2° Uadministration consullative;
3°I'administration contentieuse. En général, 'action ou
I’administration active est confiée & des agents uniques,
etla délibération consultative, ainsi quele jugement du
contentieux, sont confiés & des corps multiples. Cette
regle générale de notfre organisation administrative a
été formulée en ces termes par le rapporteur de la loi
du 28 pluvidse an VIII: « Agir est le fait d’'un seul et
délibérer est le fait de plusieurs. » On pourrait bien ci-
ter quelques exceptions dans lesquelles I'action est
confiée & des commissions, et c'est, par exemple, ce
qui ‘arrive pour les hospices, qui sont dirigés par des
commissions administratives. Mais ces anomalies sont
fort rares et ne font que montrer avec quelle persis—
tance le legislateur s’est attaché & la ®gle qu'il avait
posée. Un regard sur le tableau de notre hiérarchie
administrative suffit pour démontrer qu’a tons les de-
grés le législateur en a fait une constante application.
Au centre, le chef du pouvoir exécutif, mvesit de la
pleine et entiére puissance, a auprés de lui un Conseil
d’Etat qui lui donne des avis toutes les fois qu’il le
consulte, soit spontanément, soit parce que la loi 1'y
oblige. Une section de ce méme conseil est chargée de
prononcer sur les réclamations en matiére conten-
tieuse. Nous avons déja vu qu’en matidre politique
le chef de I'Etat avait un autre conseil, et que c'est
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au cabinet des ministres qu'il demandait ses avis. Dans
Jes départements, le préfet chargé de I'action admi-
nistrative a auprés de lui : 1° le conseil général,
corps 6lu qui délibere principalement sur les affaires
" concernant le département. comme personne morale et
propriétaive et 2° le conseil de préfecture, eorps com-
posé de membres nommés par décret impeérial, espece
de Conseil d'Etat au petit pied qui assiste de ses avis
I’administration depaltementale, et prononce sur un
grand nombre de réclamations en matiére conten-
tieuse. Le sous-préfet a aussi un conseil d’ arrondisse~
ment composé de membres élus, et enfin le maire
n’est pas . dans la commune un monarque absolu
puisque son autorité est limitée par celle du conseil
municipal, corps élu qui fait du maire une espéce de
petit roi constitutionnel. Ainsi, & tous les degrés de cette
longue échelle nous trouvons I'application de-la regle :
« Agir est le fait d’un seu&, délibérer est le faz‘t de plu—
sieurs. -
39. Ce principe n’'a pas toujours 6té observe dans
notre pays. Avant 1789, la centralisation. royale l'avait
& peu prés fait triompher, et les intendants, avec leurs
~ poutoirs de plus en plusétendus, éfaient, dans les
0wénemll‘uas, des lieutenants du roi presgue tout-puis-
_sants. Pendant la Révolution, les institutions adminis~—
tratives se modelérent sur les institutions politiques.
Lorsque la nation éfait gouvernée par un conseil de -
ministres responsables ou par directoire exécutif de
cing membres, il 6tait naturel que l'administration
départementale fat confiée d des corps collectifs.
Aussi vit-on successivement instituer un conseil de
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département avec des conseils de district subordon-
nés au premier et, plus tard, des directoires de déparie-
ment avec des directoires de district relevant des
premtiers. Le premier Consul qui, méme avant la pro-
clamation de I'Empire, avait en véalité restaurs la -
monarchie, abolit teus ces corps collectifs ef, comme
il Tavait fait au sommet, établit I'unité dans les dé-
partements et les arrondissements. Ainsi les institu—
tions administratives sont I'image de la politique, et
Pon peut poser comme rdgle constante : Telle politi-
que, telle administration, Toutes les législations qui
ont imité la notre, eten particulier celle de 'Espagne,
sont pénétrées du méme esprit et ont appliqué la régla
formulée par le rapporteur de la loi du 28 pluviése
an VIII. Au contraire, dans les pays de Self-governa
ment, 'action est souvent remise & des corps délibé~
rants. En Angleterre, par exemple, nous verrons qu’il
ya des bureaux (boards) pour diriger, au centre, les
principaux services publics et que, dans les comtés,
une grande partie des attributions qui appartiennent
chez nous au préfet sont exercées par les juges de
paix réunis en sessions {rimestrielles (Quarter sessions),
En Belgique, I’occupation francaise n’a laissé subsister
que peu de traditions anciennes et le self-government
local a 616 presque entidrement extirpé du sol par les
préfets et sous-préfets que nous y avons envoyés. On
Y trouve cependant, plus souvent que chez nous, des
corps délibérants chargés de Iaction administrative.
La deputation permanente des Etats de 1a province a
des pouvoirs que nos lois n’ont laissé ni au conseil de
préfecture, ni méme au conseil général.
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_ 40. Administration centrale, — Chef de VE-
tat. — Comme chef du pouvoir exécutif, 'Empereur a
la plénitudé du pouvoir administratif. Mais il lui serait
impossible d’entrer dans tous les détails de 'adminis-
tration, et ¢’est & cause de cette impossibilité que, pour
assurer une plus prompte et meilleure expédition des
affaives, la loi a institué des autorités subordonnées
auxquelles la plus grande partie des attributions admi-
nistratives a été déléguée. C’est ainsi quele pouvoir judi-
ciaire est confié 3 des tribunaux ou Cours impériales qui
I'exercent par une délégation permanente écrite dans
1a loi. Les droits de souveraineté et la direction générale
du gouvernement ont été réservésil’Empereur ; il a no~
tamment le pouvoir de faire des réglements généraux
qui font descendre les principes généraux de la loi dans
les détails de l'application, droit important qui est
placé sur les confins du droit public et du droit admi-
nistratif ; car, on peut le considérer comme le dernier -
terme de 1'un et le premier anneau de antre®.

1 Nous ne laisserons pas passer ici I'occasion de répondre & une obser-
vation critique qui nous a été adressée par M. L. Aucoe, maitre des re-
quétes, dans un article fort bienveiilant d'ailleurs (trop bienveillant
méme), qui a été publié par le Honiteur du 27 octobre 1862. M. Aucoc émet
I'avis que I'Empereur ne peut faire de réglement qu'aprés délibération dn
Conseil d’Etat, méme dapns les cas ot il n’y a pas délégation expresse de la
loi 4 un réglement d’administration publique. 11 résulterait de cette doc-
trine que le décret réglementaire, rendn sur le rapport du ministre compé-
pétent sans délibération du Conseil d’Etat, serait irréguolier, et que les tri=
bunaux pourraient refuser d'en faire 'application comme illégalement repdu,
Je doute fort que M. Aucoc acceptit cette conséquence de la doctrine qu'il
propose, surtout lorsque auvcun texte formel ne justifie une semblabie res-
triction aux pouvoirs de 'Empereur. Assurément, dans la plopart des cas,
il sera désirable que V'avis du Conseil d’Etat soit demandé, et, en fait, les
choses ne se passent aufrement que dans des circonstances assez rares. Ce:
pendant, je crois qu’il y aurait ineonvénient & consacrer cettg doetrine pareg
que, dans les cas d’urgence, e pouvoir réglementaire serait entravé d'une
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41. Quelques attributions administratives ont ce~
pendant été réservées au chef de I'Etat, ef nous rele-
verons . ces exceptions au fur et 4 mesuré que nous
étudierons les matiéres administratives. La plus im-
portante concerne le contentieux administratif; car
PEmpereur est juge d’appel de toutes les réclamations
administratives contentieuses. Quoique le pourvoi soit
porté au conseil d’Etat, le conseil ne fait que préparer
le projet de décret et n’émet qu’un simple avis. Il est
vrai que cet avis est presque toujours suivi-et on ne
pourrait citer qu'un trés-petit nombre de cas ou le
chef de I'Etat s’en est écarté; cependant I'Empereur
a la faculté de n’y pas adhérer et de rendre un décret
contraire a celui qui lui est proposé. Une autre ma-
tiére trés-importante, qui est réservee a 'Empereur,
¢’est la nomination des fonctionnaires. A I'égard de
ceux qui sont investis de la puissance publique, la
réserve est presque absolue, et la délégation aux
préfets n’a été faite que pour quelques fonction-
naires peu importants, tels que les maires et adjoints
dans les petites communes, les gardes champétres et
les commissaires de police. Quant aux simples auxi-
- liaires, 'Empereur ne s’est réservé que la nomination
des plus considérables dans la hiérarchie. Il en est de

maniére préjudiciable an bien publie; ear, il pourrait bien se faire qu’on
n’eit pas le temps d’attendre la délibération du Conseil d’Etat. M. Aucoc a
raison de désirer qu’on prenne l'avis, toujours si éclairé, du Conseil d'Ktat ;
mais il a tort, selon nous, lorsqu’il tend & faire de cet avis une condition
invariable. Au moins fandrait-il faire une distinction entre les réglements
temporaires et les réglements permanents, comme on l'a fait pour les arré-
tés municipaux (loi du 18 juillet 1837); mais. une pareille distinction ne
pourrait étre faite que dans une loi, et le juriscousulte n’est pas autorisé a
la créer par voie d’interprétation.
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méme pour les agents d’exécution; la nomination aux
grades inférieurs est déléguée soit au ministre, soit
méme aux chefs de service en campagne. Pour les em-
ployés, presque toujours le choix est confié aux auto-
rités dont ils doivent &ire les anxiliaires. En ce der-
nier cas, la délégation est une mesure bien nalurelle
puisquelle est un moyen d’assurer les relations de
‘confiance entre l'auxiliaire et celui qui emploie ses
services. I

Comme ce n’est pas ici le lieu de poursuivre I'énu-
mération des attributions administratives réservées &
I'Empereur, nous nous bornerons & poser une régle
générale. En principe, le pouvoir administratif est
délégué aux ministres qui sont, chacun pour ce qui
concerne son département, les chefs de I'administra-
tion. Ce n’est que.par exception que I'Empereur con-
nait des affaires administratives. D’olt la conséquence
pratique que lorsque la loi n’a pas formellement re-
servé & I'Empereur la décision d’une- affaive, il faut
~ s’arréter au ministre qui est le dépositaire général de
autorité administrative proprément dite.

42. Le ministre étant nécessairement éloigné du plus
grand nombre des administrés, et ne pouvant d’ailleurs
pas suffire & 1'examen cognitd causd de toutes les affai-
res, on a fait des délégations successives aux préfets
et aux maires. Par cela méme que le ministre a recu
une délégation générale de I'Empereur, les restric-
tions 4 son pouvoir doivent étre 'exception. Il en ré-
sulte que si la loi garde le silence et ne consacre pas
formellement la délégation aux autorités locales, ¢'est
au ministre qu’il faut porter les réclamations. Il y
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aurait, en effet, contradiction 4 dire que le ministre est
délégataire général du pouvoiradministratif, pour toute
laFrance, et que les préfets le sont aussi dans les limites
deleur département ou les maires dansleur commune ;
“car les 89 préfets et les 37,000 maires lui enléveraient.
chacun un moreeau de la France, et réduiraient 3 rien
son autorité administrative. En d’autres termes, de
méme que deux étres absolus s'excluent, deux délé-
gations générales ne peuvent pas coexister simultané--
ment. Silune est générale, il est de toute nécessité
gque l'autre ne soit qu’exceptionnelile.

43. L’Empereur, dansles matiéres qu'il s’est réser-
vées, prononce tantét sous le contre-seing du ministre
compétent, tantot apres avoir pris I'avis du conseil
d’Etat. En ce dernier cas, le décret porte la mention :
« Le conseil d'Etat entendu, » avec ou sans indication
de la section, suivant que I'affaire s’arréte a la section
‘ou est portée & I'assemblée générale .Le chef de 'Etat a
toujours le droit de demander Vavis du conseil d’E-
tat, qui est son conseil en matiére administrative. 1l
est des cas, déterminés par la loi, ot 'avis du conseil
d’Etat doit étre demandé 4 peine d’excés de pouvoir;
c’est ce qu'on exprime en disant qu’il sera statué par
un décret rendu dans la forme des réglements &’ admi-
wistration publique. Puisqu'il s'agit d’une mesure indi-
viduelle, il n’y a pas de réglement ayant un caractere
général; mais comte le conseil d'Etat est appelé a
délibérer, on dit que Ie décret est rendu dans la forme
des réglements d’administration publique. D’aprés le
reglement du conseil d’Etat, les réeglements d’admi-
nistration publique appartiennent 4 la catégorie des
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affaires qui doivent étre portées & 'assemblée générale.
En faut-il conclare que les décrets, lorsqu’ils doivent
&tre rendus dans la forme des réglements d’adminis-
tration publique, sont nécessairement portés & Vassem-
blée générale? Nullement. La question de savoir si
'affaire sera ou non portée & I'assemblée générale est
tout intérieure, et 1¢ veeu de la loi qui exige une déli-
bération du conseil d’Etat est suffisamment rempli,
lorsque seulement il y a eu examen par une section.
Le réglement du conseil d'Etat détermine les affaires
qui doivent &tre portées & I'assemblée générale ; toutes
les autres s’arrétent a la section, méme lorsque la loi
veut qu’il soit statué dans la forme des réglements
d’administration publique. La réglement intérieur du
conseil d’Etat aurait pu disposer que les décrets por-
tant réglement général d’administration publique ne
seraient pas délibérés en assemblée générale; il a éga-
lement pu limiter & Ia section les décrets qui doivent
étre rendus dans la forme des realements d administra-
tion publique G

4k, Indépendamment des cas ou Ie chef de iEtat
est obligé par la loi & prendre I'avis du conseil d’Ftat,
- sous peine d’excés de pouvoir, il peut le consulter sur
toutes les questions administratives qu'il juge & propos
de lui soumettre. Le conseil d'Etat,. qui est le conseil
administratif de FEmpereur; doit répondre aux ques-

1 V, réglement du 30 janvier 1852, Une otdonnance du 27 décembre 1846,
rendue sous Pempire de la loi du 19 juillet 1845, énumere les aifsires qui ne
sont pas portées & 'assemblée générale. Il y en a plusienrs sur lesquelles,
d’aprés 1a loi qui les concerne, il doit étre statué par un déerel dams la fmme
des reglements d’administration publique.
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tions posées, sans qu’ll puisse invoquer le silence de
la lo1 pour se dispenser de répondre *.

45, Ministres.—Si les ministres sans portefeuille
appartiennent exclusivement & 1'ordre constitution-
nel, les ministres a portefeuille sont le premier
anneau de la hiérarchie administrative et servent de
trait d’union entre la politique, dont ils puisent la
pensée générale au conseil des ministres, et le service
administratif dont la direction leur est confiée. Cest
par Pimpulsion que le ministre donne, dans son dé-
partement, que le mouvement de 'administration est
mis en harmonie avec la direction de la politique.

46. Le nombre des ministéres est fixé par décret
impérial, et le chef de I’Etat peut en augmenter ou en
diminuer le chiffre sans recourir au législateur. Il se-
rait cependant obligé de s’adresser au Corps législatif
si I'augmentation des départements ministériels forcait
3 demander un erédit nouveau ; mais, dans les limites
des crédits ouverts, la distribution des ministéres est
entiérement dans les attributions du chef de I'Etat.

1 Y'ai quelquefois, de 1849 3 1852, entendu des membres du Consell d'Etat
propesant de renvoyer I'affaire au ministre sans donner d’avis, dans les cas
ot la demande d’avis n’était pas prescrite par la loi. Les honorables mem-
bres donnaient pour raison que ces demandes d’avis w'étaient, pour les mi-
nistres, qu’un moyen de couvrir leur responsabilité et, par conséquent, de
diminuer Ja garantie qui en résultait pour les citoyens. Cette raison, si elle
était bonne, serait-elle applicable au chef de 'Etat? Nous ne le pensons pas ;
mais elle est mauvaise méme quand on borne son application aux ministres.
Les avis du Conseil d’Etat ne liant ni les ministres, ni le chef de I'Etat, il
m’est impossible de voir en quei la responsabilité ministérielle serait dimi-
nuée. On serait d’ailleurs le mal si les ministres cherchaient 4 diminuner
leur responsabilité en s’éclairant et se fortifiant d’un avis préalable? 'y
trouve au contraire une garantie de plus pour les parties.
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C'est un droit dont I’Empereur a usé dernicrement
lorsqu’il a créé le ministtre de DUAlgérie, et plus
tard quand il ’a supprimé pour réunir le service
au ministere de la marine et des colonies. — Le
droit d’augmenter ou de diminuer le nombre ‘des
ministéres appartenait au chef de I'Etat, méme sous
le régime parlementaire. La seule fois que ce droit
de la prérogative royale ait été méconnu date des
premiers temps du régime constitutionnel. La loi
des 27 avril-25 mai 1791, en fixant le nombre des
départements ministériels, disposa qu’aucun change-
ment n'y pourrait étre fait que par une loi. Mais cette
d15p031t10n trouve facilement son explication dans 'es-
prit de ‘défiance qui porta les législateurs de 1794 A
couvrir de chaines le chef du pouvow exécutif. Lors-
que le systéme représentatif a ét6 ramené & des idées
plus medérées et plus saines, on a constamment re~
connu que le chef du pouvoir exécutif avait le droit
de fixer les conditions auxquelles serait faite la pre -
midre et‘ générale délégation de son pouvoir adminis-
tratif. | . |

47. Le nomhre des ministéres est actuellement de
dix, dont-I'ordre a été fixé de la maniére suivante par
une note insérée au Moniteur du 21 décembre 1860.

{° Ministére d’Etat,

2° Ministére de la justice,

3° Ministére des affaires éfrangeres,

"4 Ministére de P'intérieur,
- 3o Ministere des finances,

6° Ministere de la guerre,

7° Ministére de la marine et des colonies,

v, 4
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8> Ministére de l'instruction publique et des culfes,

9° Ministére des travaux publics, de Pagriculture et
du commerce,

~ 10° Ministere de la maison de I’Empereur.

48. Le rang des ministéres n'implique pas la pre-
séance des ministres, sauf le cas ol les portefeuilles se-
raient occupés par des ministres ayant la méme ancien-
neté de services. En dehors de ces cas, les minisires vien-
nent, quel que soit leur département, d’aprés 'ordre
que leur assigne 'ancienneté de leurs services. Il n'y a
d’exception que pour le ministre d'Etat qui a toujours
la préséance, sans qu'il y ait lieu d’avoir égard a la
date de sa nomination?.

49, Les ministres ont le droit de prendre part aux
délibérations du conseil d’Etat. Les ministresa porte-
feuille n’ont pas I'entrée au COI‘pb législatif 2.

50. Le mouvement général de chaque ministére est
placé sous les ordres du ministre, qui manifeste sa vo-
lonté par des ordres, des instructions et des décisions.
Les instructions sont tant6t générales et tantét spécia-
les. Générales, elles sont ordinairement développées
dans des circulaires imprimées au Moniteur, et, pér
conséquent, adressées & tous les fonctionnaires de la

t Nous analysons le décret tel qu’il est, mais nouns devons faire remarquer
que parmi ses dispositions il y en a plus d’une gui peut étre considérée
comme ayant été écrite tn personam,.

2 On pouvait, avant la création des ministres sans por tefeuﬂ!e, demander
si les ministres 4 portefeuille pouvaient éire envoyés comme commissaires
du gouvernement au Corps législatif, puisque les conscillers ’Etat, parmi
lesquels ils siégent avec voix délibérative, sont mommés commissaires du
gouvernement au Corps législatif, Toute discussion, & ee sujet, est devenue
impossible depuis qu’on a créé des ministres sans portefeunille spécialement
chargés de représenter le cabinet devant les Chambres.
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mére catégorie. Spéciales, elles sont I'objet d’une de-
péche manuscrite envoyée & un ou plusieurs agents
déterminés. Les instructions révelent aux subordonnés
la pensée du minisire, mais leur laissent une certaine
latitude, de telle sorte quel’agent peut, & raison des cir-
constances spéciales ou il. est placé, ne pas s’y confor-
mer. L'ordre est, an contraire, impératif et ne laisse &
Fagent que le choix entre sa démission et I’exécution
de Vinjonction ministérielle. Par cela seul qu’il donne
un ordre, le ministre est présumé avoir pris connais-
sance de foutes les circonstancesde la cause et ne lais-
ser & son subordonné aucun pouvoir-d’appféciation,
Les instructions générales sont données par les mi-
nistres spontanément, sans provocation des parlies
ni des agents subordonnés. Les. instructions speéciales
et les ordres sont envoyées tantot spontanément, tantot
sur le référé des fonctionnaires locaux. Cest une dis—
tinction analogue celle qui était faite, en droit romain,
entre le rescriptum et Vedictum. L'édit était général, ap-
plicable a toutes les parties et spontanément rendu par
I'Empereur, tandis que le rescrit était une reponse
faite, dans un cas difficile, sur la demande d’un pré-
sident. de province. Aussi le rescrit est-il souvent em-
preint d’un caraciére qui le réduil & une demsxon de
fait, tandis que 1'édit est un acte général qui constilue
une loi ou; au moins, une interprétation de laloi.
51, Les instructions et les ordres sont des faits pu -
rement intérieurs, qui se passent entre le supérieur et
Iinférienr, et n’ont aucune existence a I'égard des tiers,
Aussi les parties ne peuvent-elles élever aucune récla-
mation contre une insiruction générale ou spéciale.
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Qu’elles élévent une réclamation contre les actes fails
en vertu de ces instructions ou ordres, rien de mieux ;
mais elles sont obligées d’attendre que l'acte ait été con-
sommé, et I'ordre, quelque menacant qu’il puisse étre,
ne leur cause aucun’ préjudice appréciable tant qu’il
n’est pas exécuté. L’interprétation d’une loi donnée par
une instruction peut avoir une grande antorité de doc-
trine, mais elle n’est pas obligatoire, et le juge n'est
pas obligé de s’y conformer dans I'application. Entre
le supérieur et Vinférieur, V'inobservation des instruc-
tions et circulaires a pour sanction la destitution,
la suspension ou la réprimande suivant les cas; mais
la peine ne dépasse pas le cercle purement discipli-
naire. |

52. Nousavons vu que le chef de I'Etat a le droit de
faire des réglements, et nous verrons dans la suite que
ce droit appartient également au préfet et au maire. La
loi ne dit rien en ce qui concerne les ministres. Faut-
il conclure de ce silence que le ministre n’a pas recu
un pouvoir qui appartient & des agents subordonnés a
son autorité? — Le silence de la loi est décisif, parce
que le pouvoir réglementaire ayant été réservé a I'Em-
pereur se frouve par cela méme distrait de la déléga-
tion faite aux ministres. S'il est vrai que les préfets et
les maires sont subordonnés au ministre, il n’en faut
rien conclure dans 'examen de la question qui nous oc-
cupe. Le préfet et le maire ne sont sans doute pas, dans
la hiérarchie administrative; placés a la méme hauteur
que le ministre, mais leurs attributions sont plus éten-
dues et plus variées que celles de leur supérieur. Le
préfet correspond avec tous les ministéres, et, dans le
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département, il est le représentant du chef de 1'Etat.
Comme ceux de I'Empereur, ses pouvoirs sont géneé-
raux et concernent tous les services, tandis que le mi-
nistre est parqué dans son département ministériel.
Puisque le préfet est dans son département le repre-
sentant de 'Empereur, il est.ndturel qu’on lui ait dé-
légué le pouvoir réglementaire. La méme observation
s’applique au maire qui, dans le cercle de la com-
mune, a des attributions générales embrassant tous les
services. Quelle utilité d’ailleurs aurait présentée une
- délégation du pouveir réglementaire aux ministres ?Ne
sont-ils pas placés auprés de 'Empereur et ne leur
est-il pas facile de présenter & sa signature un projet-
de réglement? — Les préfets et les maires, au con-
traire, sont éloignés; ils connaissent mieux que per-
sonne les besoins locaux et sont en état de mettre 1'ap-
plication de la'loi en harmonie avec les circonstances
de temps et de lieu. La délégation du pouvoir régle-
mentaire, qui aurait été sans objet & 1'égard des minis%
tres, était donc une mesure bien naturelle pour ce qui
concerne les préfets et les maires. Ainsi I'argument &
fortiori sensu, quisemble victorieux & premiére vue,
n’a aucune force quand on péndtre au fond des choses.

53. La troisitme catégorie d’actes que font les mi-
nistres s’appelle  décisions. Tandis que les instruc-
tions et les ordres sont ou peuvent &tre spontanés (actes
de proprio motu), la décision suppose que le ministre a
été saisi d'une réclamation par les paftiés,--et qu’ilstatue
sur un différend. Nous trouvons encore dans le droit
romain un acte analogue & la décision : ¢’est le décret.
Dans le décret, I'Empereur, comme le ministre dansla
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décision, vidait une contestation et rendait un juge-
ment. Chez nous, le ministre est juge ordinaire du
conlentieux en premier ressort. Toutes ses décisions
ne sont cependant pas rendues en matiére contentieuse,
et la moitié au moins de celles qu’il signe consti-
tuent des actes d’administration pure qui ne donnent
pas lieu a recours, par la voie contentieuse, devant
I'Empereur en conseil d’Etat. — Nous insisterons sur
cette distinction quand nous nous occuperons dela com-
pétence et des juridictions. Je me borne a faire remar-
quer ici qu’il-y a grand intérét & distinguer entre les
décisions en matiére contentieuse et les actes de pure
administration, pour plusieurs raisons : 1° parce que
la décision en matiére contentieuse donne lieu a I'ap-
pel devant I’Empereur en conseil d’Etat; 2° parce que
1a décision du ministre en matiére contentieuse est un
jugement, et que, par conséquent, elle est régie par
les principes sur I'autorité de la chose jugée ; 3° parce
-qu’elle est un jugement et qu'a ce titre, elle emporte
hypothéque judiciairé sur les biens immeubles de la
partie condamnée. Or, ces trois caractéres sont inap-
plicables aux actes d’administration pure.

54. Les auxiliaires des ministres ou employés des
‘bureaux sont généralement nommés par-arrétés mi-
-nistériels. I’ Empereur ne rend de-décret que par ex-~ .
ception, et seulement pour les employés de 'ordre le
plus élevé. L'organisation des bureaux est faite dans
tous les ministéres d’aprés les mémes bases, et ne dif-
fere que sur quelques points de détail. Premiere-
ment, le ministre étant un personnage politique a
besoin d’auxiliaires intimes qui aient sa confiance per-
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sonnelle. D'un autre c6té, méme dans V'ordre admi-
nistratif, il se réserve des affaires confidentielles ou
urgentes, qu’il entend examiner lui-méme sans les faire
passer par la filitre des bureaux. Pour les affaires poli-
tiques ou administratives réservées, chaque ministre a
des employés supérieurs qui ne sortent pas ordinaire-
ment des bureaux et dont la durée suit, pr‘esqtie tou-
jours, la carrigre du ministre. Ils entrent avec luiet se
retirent quand il quitte le ministére, soit purement et
simplement, soit pour occuper un poste que le mi-
nistre sortant ou le ministre nouveau leur donnent dans
les cadres réguliers de Padministration. Un auxiliaire
du genre confidentiel qu’on trouve dans tous les mi-
nisteres, c’est le chef du cabinet. Le chef de cabinet
travaille avec le ministre et pfépai‘e la solution des
affaives réservées. Suivant le degré de confiance que le
ministre lui accorde, ses attributions sont considéra-
bles ou restreintes. Quelquefois il est chargé de tout ce
qui concerne le personnel et prend méme le titre de
chef du cabinet et directewr du personnel. On en a vu
qui, malgré leur titre, n’étaient que des secrétaires
particuliers, écrivant sous la dictée du ministre et
n’ayant ancune attribution propre. Presque toujours ils
sont chargés de recevoir les personnes auxquelles le
ministre ne peut pas personnellement accorder d’au~
dience, soit pour rapporter au ministre les réclamations
des parties; 'soit pour annoncer & ces dernieres la
pensée arrétée du ministre. Dans les ministéres ol
il n'y a pas de secrétaire général, le chef de cabinet est
quelquefois un vrai secrétaire général, moins le titre,
Dans quelques ministéres il y a un secrétaire géné-



56 DROIT PUBLIC ET ADMINISTRATIF.

ral et point de chef de cabinet, mais seulement un se-
crétaire particulier . |

Le secrétaire général est aussiun auxiliaire, presque
tonjours personnel au ministre qui le choisit. C'est par
exception qu’il reste apres la chate du ministre, et 1'u-
sage, ordinairement suivi, I'associe aux vicissitudes de
son chef. Comme I'indique son titre, toutes les parties
du département ministériel relevent du secrétaire gé-
néral. Personnel, matiéres administratives, matériel
proprement dit, tout rentre dans ses attributions. 1l
examine les affaires et signale au ministre celles qui de-
" mandent spécialement son’ attention. Pour les aufres,
il les tranche lui-méme, si le Iﬁinisti‘e_lui a délégué une
partie de son autorité, ou il les présente a sa signature
sans observation particuliére qui provoque I'examen
du ministre, lorsqu’elles excédent le droit de décision
qui lui a 6té conféré. — Chaque jour, les dépéches
sont ouvertes et le chef du cabinetretient les affaires
réservées au ministre pour les soumettre directement
a son examen. Les autres sont distribuées par le se-
crétaire général entre les divisions ou directions. Dans
les ministeres ol il n’y a pas de secrétaire général,
cette distribution est faite directement par le chef ou
directeur du cabinet. |

! Aa ministére de la guerre, le ministre a un ‘chef de cabinet et point de
secrétaire général. 1l en est de méme au ministére des alfaires éirangéres,
A Tinstruction publique, il y a actuellement un secrétaire général et un
chef du cabinet, (Moniteur du 15 janvier 1863. V. un décret sur ’organi-
sation des bureaux du ministére de instruction publigue et des cultes.) .
Au ministére de 'intérieur, un chef de cabinet et point de secrétaire géné-
ral. A la juastice, aux finances et aux travaux publics, un chef de cabinet
et un secrélaire général. Au ministére d’Etat, un directeur du cabinet et
un sceréfaire général.
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'85. Les bureaux sont partagés tantot en divisions
tanidt en directions ou directions générales. Le direc-
teur, et surtout le directeur général, est un employé
d’un ordre plus élevé que le chef de division; car la
direction et la direction générale comprennent plu-
sieurs divisions. D’apres quelles régles décide-t-on si
on créera des directions ou seulement: des divisions?
Il 0’y en apas de fixe. Cela tient beaucoup & I'impor-
tanée des services et surtout & leur variété. En général,
le nombre des services compris dans une direction est
beaucoup plus considérable et plus varié que celui des
services que comprend une simple division. La diffé-
rence se manifeste aussi par le traiternent qui est plus
élevé orsqu'il s’agit d'un directeur que pour un chef
de division *. Au-dessous des chefs de divisions ou des

- 1 Au ministére de Ja guerre, on trouve aprés le chef de cabinet des direc-
tours ¢ 1o directeur de la cavalerie; 2° directeur de V'artillerie; 3e directeur
du génie; 4° directeur du dépot de la guerre; 5° directeur de Padminisira-
tion ; 6o directeur de la nomptabilité (V. Moniteur du 5 décembre 1862). Au
ministére de V'intériear, un chef de cahinet et cing directions dont la plus
importante, i cause de son caractére politique, est 1a di&’ection du personnel,
Viennent ensuite la direction générale de Fadministration départementale
ot communale, la direction générale de la presse, Ja direction générale des
lignes télégraphiques et la direction géncrale de la streté publique. Ceite
derniére est confiée au préfet de police de Paris. Au ministére de la justice,
il y a un secrétariat général avee deux directions : 1° la direction des affaires
civiles et du sceau;2* la direction des affaires criminelles et de grace. Au
ministére des affaires étrangérés, un chef de cabinet, sans secrétaire géné-
ral, avec des directeurs et des sous-directeurs : 1° direction politique; 2° di-
rection du commerce 6t des consulats; 8° direction des archives ; 4° direction
de la comptabilité. -— Ghacun des directeurs a pour auxiliaires plusieurs
sous-directeurs, des rédacteurs et des attachés. Au ministére des finances,

on trouve un secrétariat général et puis des directeurs généraux : 1° le diree-

teur général des contributions directes; 20 le directeur général des douanes

et des contributions indirectes ;3° le directenr général des postes; 4°le direc~

teur général des tabacs; 5° le directeur général des eaux et foréts; 6° le di-

recteur général de I'enregisirement. Viennent ensuite des directeurs: 1°le
directeur du personnel; 2° le direstenr du contentieux des finances; 3° le

directeur du mouvement des fonds; 4° le directeur de la dette inscrite et
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directeurs viennent quelquefois des sous-directeurs, le
plussouvent des chefs de bureau, distribués en plusieurs
classes suivant le chiffre de leurs appointements. Les
sous-chefs de bureau servent d’auxiliaires aux chefs
de bureau, et les remplacent lorsqu’ils sont empéchés.
Enfin viennent les commis et les expéditionnaires dont
le nombre varie beaucoup suivant les ministeres, et,
dans chaque ministére, d’apres les besoins du service.

56. Conseil d’Etat. — L’organisation et les attri-
butions du conseil d'Etat sont déterminées par les arti-
ticles 47 & 53 de la Constitution du 14 janvier 1852,
par le décret législatif du 25 janvier 1852, organique
du conseil d'Etat, et par le réglement intérieur du
30 janvier suivant,

87. Le personnel se compose : 1° d’un président ;
2* de quarante & cinquante conseillers en service ordi-
naire qui prennent part anx délibérations des sections
et & celles de l'assemblée générale. C'est parmi les con-
seillers en service ordinaire que sont choisis le vice-
président etles présidents de sections. Le vice- président

des pensions; 5° le directeur de la comptabilité générale; 6° le directenr deg
caisses centrales., Au ministére de Pinstruction publique, un secrétariat gé-
néral avec des divisions : 1° division de Padministration académique et de
I’snseignement supériaur; 2° division de Penseignement secondaire; 3° di-
vision de 'engeignement primaire ; 4° division de la comptabilité,. Poar les
cultes: le seeréinriat général commun anx deux ministéres ; un directeur
des cultes (avjourd’hui simple directenr, autrefois directeur général) avee
plusieurs chefs de divisien, Il y a un sous-directeur pour les cultes recon-
nus autres que le culte catholiqua. Aux travaux. publics, un secrétariat gé-
néral comprenant plusieurs divisions et notamment la division des mines.
Viennent ensuile des directions générales : 1° direction générale des ponts
et chanssées 6t des chemins de fer; 20 direction générale du commerce in-
térieur ¢t 3° direction générale du commerce extérieur,
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du conseil d’Etat préside lasection de législation. 3° De
conseillers d’Etat en service ordinaire hors sections.
Ce sont dessecrétaires généraux, des directeurs ou au-
tres chefs de service (par exemple le procureur général
3 1a Cour impériale de Paris) qui n’appartiennent spé-
cialement 3 aucune section du conseil d’Etat et ne
prennent part qu'aux délibérations de I'assemblée ge-
nérale. Leur nombre qui d’abord ‘avait été fixsa-quinze
a depuis 6té porté & dix-huit. En appelant avx assem-
blées générales du conseil les principanx chefs. de
service de I'administration centrale, le législateur s’est
proposé de mettre les conseillers en communication
avec des fonctionnaires mélés au mouvement des af-
faives et pouvant conséquemment apporter dans les
délibérations les lumieres de la pratique. 4° De conseil-
lers en service extraordinaire qui peuvent étre choisis
parmi les conseillers en service ordinaire ou hors sec-
tions, sans que le nombre des conseillers en service
extraordinaire puisse dépasser vingt. Ces conseillers ne
sont appelés ni aux assemblées générales, ni'aux séances
de section. Ce n’est que par cxception, et en vertu
d'un décret spécial, qu’ils peuvent prendre part aux dé-
libérations du conseil d'Etat. Ils ne sont convoqués que
pour I'affaire & 'occasion de laquelle ils ont été spécia-
cialement désignés. 5°De quarante maifres des requétes

1 Le méme décret dispose qu’indépendamment des travaux du Conseil,
les auditeurs peuvent étre attachés au ministére qui correspornd & la section
A laquelle ils appartiennent (art. 4), D’aprés art. 5, un auditeur peut étre
attaché aux préfectures désignées par U'Empereur. Mais l'auditeur ne cesse
pas, en ce cas, d’appartenir au service ordinaire du Conseil d’Ktat, et, 8'il est
de deuxiéme classe, il recoit une indemnité égale & celle que touchent les
‘auditeurs de premiére classe. S | | '
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divisés en deux classes de vingt chacune. Entre les
deux classes, il n'y a aucune différence, au moins en
droit et au point de vue des attributions; en réalité
elles ne se distinguent que par le traitement. 6° De
quatre-vingts auditeurs’, divisés en deux classes de qua-
rante. chacune; comme pour les maitres des requétes,
les deux classes ne se distinguent que par le traitement,
les auditeurs de deuxiéme classe n’en recevant pas. Le
titre de maitre des requétes en service extraordinaire
et celui d’auditeur en service extraordinaire peut étre
conféré, d’aprés le décret du 25 novembre 1853, aux
maitres des requétes et aux audifeurs quiseraient char-
gés d’'une fonction les obligeant & résider hors de Pa-
ris. Sous ce rapport, il y a une différence entre les
maitres des requétes et les auditeurs. Les premiers
peuvent éire nommés en service extraordinaire lors-
qu'ils cessent pour une cause quelconque, méme pour
démission, d’appartenir au scrvice ordinaire, tandis
que les seconds ne peuvent I'étre qu’autant qu’ils sont
nommés 4 une fonction permanente qui les oblige a
résider hors de Paris. « Les auditeurs, dit 1'art. 6, § 2
du décret du 25 novembre 1853, (ul seraient nommes
secrétaires généraux de préfecture, sous-préfets, atta-
chés de légation permanente qui les obligerait & rési-
der hors de Paris, pourront &tre autorisés par nous i
conserver le titre d’auditeur en service extraordinaire.»

1 C’est le décret du 25 novembre 1853 qui a porté & 80 le nombre des au-
diteurs qui, d’aprés le décret organique, ne devait étre que de 40.

On a rarement fait usage de la faculté eréé par V'art. 5 du décret du
25 novembre 1853. Quant 4 la distribution des auditeurs entre les minig-
téres, elle est faite sur le papier, mais elle n’est pas effective. Le travail des
auditeurs, dans les ministeres, saul quelques exceptions, est 4 pen prés nul.
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Les maitres des requétes et les auditeurs sont chargés
de préparer et faire le rapport des affaires sur les-
quelles les conseillers d’Etat sontappelés & délibérer et
A décider. Les conseillers d’'Etat font anssi des rap-
ports et il v a méme des affaires dont le rapport ne
peut &tre confié qu’a des conseillers d’Etat; mais, en
général, c’est un maitre des requétes ou un auditeur
qui rapporte D'affaire devant les conseillers, qui délibe-
rent et statuent. Les conseillers ont voix delibérative
dans toutes les affaires; les maitres des requétes ont
voix délibérative dans l'affaire qu'ils rapportent et
consultative dans toutes les autres. Enfin, les auditeurs
n’ont que voix consultative dans 'affaire quils sont
chargés de rapporter. 7° D’un secrétaire géneral ayant
rang de maitre des requétes, qui a sous sa direction les
secrétaires des sections et les autres employés des bu-
reaux du conseil. Un décret postérieur a I’organisation
du conseil d’Etat a conféré personnellement au secré-
taire général actuel le titre de conseiller d’Etat; mais
cette mesure individuelle n’abroge pas I'art. 2 du décret
organique d’apreés lequel le secrétaire général n’a que
rang de maitre des requétes*. |

! Les traitements du C.o_nseil d’Etat soni les suivants :

Président, ministre sans portefeuille. . . . . . . 100,000 fr.
Vice-président. . . . v« scv v e 0 v 0o 0o 60,000
Présidents de section, « » o o o o v 0 o s s 0+« 35,000
Conseillers d’Etat, . .. ... PSR ve o 25,000
Maitres des reguéles de 1™ classe. +.« o o » - o 10,000
= . de2tclasse. . . . e o0 . . 6,000
Auditeurs de 17 classe. . « . ¢ . . e , 2,000

Le traitement du président avalt d’abord ét6 fixé 3 80,000 fr. — Sous
lempire {1804-1814) les conseillers touchaieut, comme aujourd’hui,
25,000 {r. Mais il fant remarquer que les meémes SOMMeS prises dans la pé-
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58. Les conseillers d’Elat en service ordinaire et les
maitres des requétes ne peuvent étre simultanément ni
sénateurs, ni membres du Corps législatif. Leurs fonc-
tions sont incompatibles avec toutes autres fonctions
publiques salariées; mais ils peuvent étre chargés de
missions et notamment de 'administration d'un dé-
partement sans qu’ils perdent pour cela leur titre, si le
chef de I'Etat veut le leur conserver. On a excepté de
Ja régle sur Uincompatibilité les officiers généraux de
terre et de mer. Quand ils sont nommeés consetllers
d’Etat on les considére comme étant en mission hors
cadre, et ils conservent leurs droits & I’ancienneté.

59. La délibération au Conseil d’Eiat se fait de irois
manieres : 1° en Assemblée générale: 2° en séance de
section; 3° en Assemblée du contentieux.

60. L’Assemblée générale, quise compose de toutes
les sections réunies, est ordinairement présidée par le
président du Conseil d’Etat ou, en cas d’empéche-
ment, par le vice-président. Si le vice-président esl
empéché, le Conseil d’Efat est présidé par un président
de section, spécialement désigné i cet effet. —L’Empe-
reur préside le Conseil d’Etat, lorsqu'’il le juge & propos
et, en ces cas, la séance se tient aux Tuileries. Aux as-
semblées présidées par I'Empereur on ne convoque que
riode 1804-1814 et d{ms la période 1851-1862, sont loin de représenter la
méme valeur. 1l n’y aurait aucune exagération 4 dire que; sous le premier
Empire. le trajtement des conseillers d’Etat et présidents était plus élevé
&’un tiers que celui qu'ils recoivent” actuellement. Sous la Restavration, les
conseillers @’Etat et présidénts récevaient, sans aucune distinetion, 16,000 fr.
Sous la monarchie de juillét, les conseillers, 12,000 et 15,000 fr. Le vice~
président 20.000 fr. (lf n’y avait pas alors de président spéeial et c'était le

garde des sceaunx qui était président de droit et le vice-président qui, en fait,
présidait presque toujours les séances:) Les présidents de section recevaient

18,000 fr.
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les conseillers d’Etat et les maitres des requétes. Les
auditeurs n'y peuvent étre appelés quen vertu d'une
autorisation expresse, ecncore cetle autorisation ne
doit-elle &tre accordée qu’a'ux auditeurs .de premiére
classe’. — L’Assemblée générale ne peut délibérer
qu’antant que vingt membres au moins, ayant voix dé-
libérative, sont présents. Pour faire cette majorité, on
ne compte pas les ministres qui ont rang et séance au
Conseil d’Etat et qui volent, quand ils sont présents.
En cas de partage, le président a voix prépondérante ®

Aprés le rapport la discussion s’ouvre et, quand elle est
terminée, le vote a lieu par assis et levé ou, en cas de
doute sur le résultat de I’épreuve, par appel nominal.
Les auditeurs ne font pas de rapport a I'Assemblée gé-
nérale; ceux de 1 classe y sont seuls convoqués ety
assistent sans pouvoir prendre la parole méme comme
. rapporteurs. C'est ce qui résulte de l'article 12 du dé-
cret organique du 285 janvier 1852, « Les délibérations
du Conseil d’Etat sont prises en assemblée générale et
a la majorité des voix, sur les rapports faits par les
conseillers d’Etat, pour les projets de loi et les affaires
les plus tmportantes ®, et par les maitres des requétes
pour les autres affaires. » Cette disposition exclut les
auditeurs du droit de rapporter & I’Assemblée générale.
L’article ajoute que « les maitres des requétes et les
auditeurs de 17 classe assistent & I’ Assemblée générale.»

# Art. 12 du déeret du 25 janvier 18025

¢ Art. 13 du méme déceret, : :

8 Comment distinguer une. aﬂ'alre tre~a-1mportantep iln'ya pas de. signe
18gal, et c'est necessmement une question abandonnée i 1'appréciation des
présidents qui sont chargés de la distribution des affaires, |
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Ainsi les auditeurs de 1™ classe ne sont mis sur la méme
ligne que les maitres des requétes qu’en ce qui con-
cerne le droit d’assister 4 1a séance, et la disposition qui
précéde immédiatement les exclut du droit de rappor-
ter 4 1’Assemblée générale,

61. A quels caracteres reconnaitra-t-on les affaires
qui doivent étre portées & I'Assemblée générale? —
L’art. 13 du réglement du 30 janvier 1852, reprodui-
sant pour la plus grande partie les dispositions des ré-
glements antérieurs, a déterminé, par voie d’énuméra-
tion, les affaires qui doivent étre portées a I’Assemblée
générale et, comme 1'énumeération est limitative, 1l en
résulte que les affaires qui n’y sont pas comprises doi-
vent s’arréter & la section. |

Article 13 du décret du 30 janvier 1852 : « Sont
portés & I’Assemblée générale les projets de loi et les
projets de régleménts d’administration publique; les
projets de décret qui ont pour objet 4°'enregistrement
des bulles et autres actes du Saint-Siége ; 2° les recours
pour abus; 3° les autorisations de congrégations reli-
gieuses et la vérification de leurs statuts; 4° les prises
maritimes ; 5° les concessions de portions du domaine
de I'Etat, et les concessions des mines, soit en France,
soit en Algérie; 6° Pautorisation ou la création d’éta~
blissements d’utilité publique fondés par les départe-
ments, les communes ou les particuliers; 7° I’établis—
sement de routes départementales, des canaux et
chemins de fer d’embranchement qui peuvent étre
autorisés par décrets du pouvoir exécutif; 8 la con-
cession de desséchements; 9° la création de iribunaux
de commerce et de conseils de prud’hommes, la créa-
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tion ou la prorogation des chambres temporaires dans
les Cours ou tribunaux; 10° Vautorisation des poursui-
tes intentées contre les agents du Gouvernement;

11° les naturalisations, révocations et modifications des
autorisations accordées 2 des étrangers d’établir leur
domicile en France; 12° l'antorisation aux etabhsse-—l
ments d’utilité publique, aux établissements ecclésias-
tiques, aux congrégations religieuses, alix comrmunes
et départements, d’accepter des dons et legs dont la
valeur excéderait 50,000 fr.; 13° les autorisations de
sociétés anonymnies, lontines, comptmrs d’escompte et
auires établissements de meéme nature; 14° I'établisse-
ment des ponts avec ou sans péage; 15°le classement
des établissements dangereux, incommodes ou insa-
lubres la suppression de ces établissements dans les
cas prévus par le décret du 15 octobre 18105 16° les.
tarifs des droits d’inhumation dans les communes de
plus de cmquante mille 4mes; 17° les établissements
ou suppressions de tarifs d’octroi et les modifications &
ces tarifs; 18° I'établissement de droits de voirie dans
les communes de plus de vingt- cing mille ames ;
19° les caisses de retraites des: admmlstratmns publi-
ques départementales ou communales; 20° les diverses
affaires qui, n’étant pas dé51gnées dans le présent ar—
ticle, sont, aprés examen par une section, renvoyées a
l’Assemblee générale par ordre de 'Empereur; enfin,

les affaires qu'a raison de leur importance les prési-
dents de sections, Yoffice ou sur la demande de la
section, croient devoir renvoyer 3 T'examen de ladite
Assemblée, ainsi que celles sur lesquelles le Gouver-
nement demande qu ‘elle soit appelée & délibérer. »

iv. D
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62. Les affaires qui doivent étre portées i 1’Assem-
blée générale du Conseil d’Etat se divisent en deux
catégories : 1° les affaires du grand ordre et 2° les af-
faires du petit ordre. — Les premiéres sont portées sur
un ordre du jour qui est imprimé et distribué, deux
jours au moins avant la séance, aux conseillers d’Etat,
maitres des requétes et auditeurs. Les affaives du petit
ordre ne sont pas portées sur I'ordre du jour imprims,
3 moins que le président de la section, pour mieux ap-
peler'attention du Conseil sur une affaire, ne demande
qu'elle soit portée au grand ordre, quoique par sa na-
ture elle appartienne au petit ordre. Pour distinguer le
grand du petit ordre, le législateur a encore procédé
par voie d’énumération et rejeté dans le petit ordre
toutes celles qui ne sont pas comprises formellement
dans le grand ordre. | f |

Art. 15 du réglement intérieur : Le role du grand
ordre comprend : 1° les projets de lois et réglemenfs
d’administration publique; 2° les affaires désignées
dans les numéros 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11,
12, et 13 del'art. 13; 3° les affaires qui, aprés examen
fait par une section, sont renvoyées a I’Assemblée gé-
nérale par ordre de I'Empereur; 4° les affaires com-
prises au n° 21 de I'art. 13, lorsque le président de la
section ou le Gouvernement demande qu’elles soient
inscrites sur le role du grand ordre; 5° les affaires du
petit ordre pourront également, sur la demande du
président d’une section, étre portées au grand ordre.
Le role du petit ordre comprend toutes les autres af-
faires portées a I’Assemblée générale.

63, Pour la délibération en assemblée de section, le
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Conseil d'Etat estpartagé en six seetions: i"’secﬁdh‘de
législation, justice et affaives étrangdres; 2° section du
contentieux; 3° section de intérieur, de I'instruction
publique et des cultes; 4° sectlon des travaux publies,
de I'agriculture et du commerce; 5° section de la
guerre et de la marine; 6° section des finances.

64. Dans chaque section il est tenu deux roles, I'un
pour les affaires urgentes et 'autre pour les affaires qui
n'ont pas ce caractére. C'est au président de la sec-
tion qu'il appartlent de décider quelles affaires seront
portées au role des matieres urgentes et il se décide
soit d'aprés la nature de Vaffaire, soit d’aprés les cir-
constances spéciales dans lesquelles elle se produit. Le
président désigne aussi les rapporteurs; mais le prési-
dent du Conseil d'Etat a le droit d’intervenir et de dé-
signer un rgpporteur, méme de changer celui qui au-
rait éié déja choisi par le premdent de la section. G'est
quen effet le président du Conseil d'Etat a le droit,
quand il le juge & propos, de pré31der les sections ad-
ministratives et 'assemblée du conseil délibérant au
contentieux. Puisqu’il peut se substituer au président de
la section pour diriger la délibération, il n'y arien d’ex-
traordinaire a ce qu’on lui ait donné le droit de nom-
mer ou de changer le rapporteur *. Les affaires urgen-
tes sont constamment & 1'ordre du jour et, sil'instrue-
tion est terminée, le rapport‘do'it étre prét au plus tard
3 la deuxitme séance qui suit I'envoi des pieces®. S'il
faut demander un supplément d’instruction, le rap-

1 Art. 1°* dn décret du 80 janyier 1852,
3 Art. 2. ‘
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porteur en instruit la section d la premidre séance qui
suit la remise du dossier. Aprés la décision de la sec-
tion, il prépare la correspondance qui est signée par
le président de la section, et le dossier est renvoyé au
ministre compétent avec la demande du supplément
d’instruction. Au retour du dossier, le rapport doit
étre présenté & la deuxiéme séance apres le renvoi des
piéces. Pour les affaires non urgentes, la loi ne fixe pas
de délai et donne au rapporteur une latitude que I'au-
torité du président peut élargir ou restreindre & volonté.

65. Les affaires contentieuses sont soumisesd un dou-
ble examen : 1° & la section du contentieux statuant 4
huis clos; 2° & une discussion publique devant la sec-
tion du contentieux, augmentée de dix membres pris,
en nombre égal, dans chacune des cinq autres sections
et renouvelés chaque année. Autrefois, sous l'ordon-
nance du 12 septembre 1839 et laloi du 19 juillet
1845, les questions contentieuses, aprds avoir été exa-
minées en assemblée secréte de section, étaient por-
tées en audience publique devant 1'assemblée générale
du Conseil d’Etat. Laloide 1849 disposa, au contraire,
que la section serait un véritable tribunal administratif,
qu’élle déciderait définitivement et supprima, comme
inutile, la discussion en séance secréte. Le décret du
25 janvier 1852 a pris un terme moyen entre ces deux
systtmes. L’examen 3 huis clos, en séance de section,
a été conservé, ef le débat public se passe devant la
section augmentée de dix conseillers pris dans les au~
tres sections. 11 en resulte que le débat public a lieu
devantdes juges dont une partiea son opinion faite, tan-
dis que Pautre ne connait pas P'affaire et ne s’est encore
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pas formé d’avis. Ainsi ont ét6 combinés les avan-
tages del’examen 2 huis clos avec ceux de la discussion
en séance publique. Toutes les affaires ne sont pas por-
téesal’audience publique et quelques-unes (les pourvois
en matidre de contributions directes) ne dépassent pas
le cercle de la section. -

66. A la section du contentieux trois maitres des
requétes (de premiere ou de seconde classe;-la loi ne
fait aucune distinction & ce sujet) sont chargés de don-
ner des conclusions sur les affaires portées & la séance
publique. Le président de ‘la section nomme le rap-
porteur et distribue les alfaires entre les commissaires
du Gouvernement, qui sont chargés de conclure & 1’au-
dience publique. L’ordre du jour des affaires qui doi-
vent étre portées i 'audience publique, est arrété par le
maitre des requétes commissaire du' Gouvernement et
distribué, quatre jours avant 'audience, aux conseil-
lers d’Etat, maitres des requétes et auditeurs. Les avo-
cats dont les affaires. dmvent étre appelees regowenl:
aussi I'ordre du Jour‘ .

. DROIT COMPARE 2.

67. Ancien droit. — Droit intermédiaire. —
Restauration. — Monarchie de Juillet. — Répu-
bligque. — A toutes les époques les souverains ont été

1 Art. 17 et sniv. du réglement intérieur.

2 Dans 'empire romain, 'administration centrale se composait de ’em-
pereur d’abord, maitre absolu en qui s’étaient absorbés les pouvoirs législa-
tif et exécutif. La plus grande partie des atiributions du pouvoir exécutif
avait été déléguée au préfet du prétoire, sorte de premier ministre telle-
ment élevé en dignité que Pempereur lui-méme se levait en sa présence.
Son pouvoir était si grand qu’Auguste avait créé deux préfets pour qu'ils se
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entourés de ministres, auxquels était déléguée la plus
grande partie des attributions. Les ministres furent d'a-
bord des familiers du prince, attachés & sa maison et
chargés des intéréts de 'Etat en méme temips que des
affaires domestiques; La distinction entre les affaires de
I'Etat et celles du prince est une notion qui appartient
aux civilisations avancées; il est rare qu’elle appa-
raisse dans les temps primitifs. Le chancelicr, le no-

fissetit réciproqiement bbstacle. Tibére nommia Séjan senl préfet du prétoire.
Aprés la translation de I’empire A Constantinople, 1e nombre des préfets du
prétoire fut porté A quatre : un pour YOrient; le second pour PIilyrie orien-
tale et 1a Thrace; le troisiéhié pour P'Italie, Illlyrie decidentald et I’Afrigue;
le quatriéme pour la Gaule, I'Espagne et la Bretagne. ]is avaient sous
léur autofité les vicarii qui gouvernaient les diocéses, et ceux-ci avaient
sous leurs ordres les fegati on prasides préposés & Iadministration des
provinces. Toutes les parties de I'administration aboutissaient au préfet du
prétuite, et c’était de & centre que partaient lés ordres éntoyés aux au-
tomes secondaires des diocéses et de ia provinces Le préfet avait méme
le polivoir judiciaire. 11 pouvait prononcer de grosses amendes contre les
délitiquants et réndre $é8 jngetnents en queldus lieu qu'il 8o trouvat, &est-
a~-dire méine hors de son prétoire; L’appel des juges de province était porté
devant Je préfet du prétoire et, pendant longtemps, leur décision fut souve-
raifie €t ne put pas étre déférée.a Vermnperéur, Cependant Dioclétien et Maxi-
mien permirent de se pourvoir devant I'empereur contre la décision du
préfet pendant deux anpées et seulement par void de supphque (facultas
supplicandi, non provocandz) pour fausse application de la loi (st contra jus
se lesos affirment). Une des plus importantes attributions du préfet du pré-
toire consistait & répartir 'impdt et 4 fixer le contingent de chaque province
(fiscum pro sud deliberatione distribuit). En matidre d’impdts, il n’était
d’aillenrs chiigé que de répartir et N’avait pas Ia droit d'établir des taxes
nouvelles. Saufla répartition, ii parait méme que e préfet du prétoire demeu-
rait élranger a l’admimstrﬁtlon des finances. Le comes sacFarim lafgitiomiti
ou ministre des finances et le comes rerum privatarum ou ministre dn domaine
- Privé de I'empeéreur ne relevaient pas de 'autorité du préfet du prétoire.

Les autres ministres portaient les noms suivants : 1° Prapositus sacrs cu-
biculi ou grand chambellan, Les employés placés sous ses ordres avaient
soin dé la persoliné, des vétements et des appartements de 'empereur.
3¢ Magister officioruwm ou faitre de la police; il était chargé de maintenir
Pordie dans 1é palals et de surveiller, sar tous lés points de I’ empire, les
sefvices publics qui sé rattachaient a la tranquillité publique. 3° Primicerius
notariorum ou pre_mler secrétaire d’Etat. 11 veillait 4 ce qu’il fit tenu
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laire, le référendaire n’ étaient, dés le principe, que des
officiers chargés de contresigner les actes du souverain
pourleur donner date certaine. La charge de chancelier,
qui devint si importante lorsque I'administration de la
justice lui fut confiée, eut donc une origine fort mo-
deste parmi les emplois de 1a maison du roi. Les finan-
ces furent également administrées par deux officiers de
méme nature, le bouteillier et le chambrier jusqu'an
régne de Philippe-le-Bel qui eréa le surintendant des
finances. Sous Louis XIV, le surintendant fut remplacé

noté des actes et délibérations du prinee. 4 Magistri militum. s avaient
sur les militaives des poutvoirs aussi étendus que ceux des préfets du pré-
toire sur les services civils. Lenrs attributions avaient été détachées de celles
dut préfet da prétoire qui; primilivement, réumnissait les pouvoirs civil et mi-
litaire. Les empereurs purent juger 4 la suite de révoltes conduites par les
maitres dela milice que, méme séparé desattributions en matiére civile, 1é pou-
voir militaire était encore trés-dangereux. C'est pour cela qu’ils créérent plu-
sieurs magistrimilitum afin deles opposeret delesannuler'un parl'autre. Hy
en avait cing dont trois dans les préfectures et les deux autres de service au-
prés de Pemperent ; ces derniers §’appelaient magisiri militum in prasenti
ou prasentales. — L’empereur avait auprés .de lui une espéce de conseil
appelé consistorium, dontla Constitution fut modifiée & plusiears reprises.
Les membiesavaient le titre de comtes du eonsistoire (comites consistoriant).
Ce conseil, dans lequel siégeaient les plas hauts dignitaires de V'empire, don-
nait son avis sar les grandes affaires d'Etat et, en particalier, sur les projets
de Constitution qui lui étdient soumis par le prince. Il ne faut pas con-
fondre le consistorium ou conseil politique de Vempereur avec I'auditorium
qgui était son conseil en matiére judiciuire. Comme les juges de provinece,
le prince, quand il rendait 1a justice, avait des assesseurs qui préparaient la
décision par leur délibération. Les déclsions du prince en matiére judiciaire
wavaient d’autre autorité que celle de la chose jugée & I'égard des parties s
cependant lorsque Pempereur avait examiné Yaffaire en prineipe (quod co-
gnoscens decrevit) sa décision avdit la force d’une interprétation générale
applicable 4 tout le monde. — I y avait encore 4 Rome un Sénat, des con-
suls et des préteurs; mais tout en conservant des noms des anciennes insti-
tutions républicaines, les empereurs leir avaient enlevé tout pouvoir réel
en matiére politique et administrative. G'étaient des ombres que les princes
conservaient pour ne pas déplaire & ceux qui-aimaicnt les grands souvenirs
attachés & ces miagistratures républicaines. — V. sut tous ces détails M. Ser-
rigny, Droit public et administratif romain (t. I, p. 214 128). :
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par le contrileur général des finances. Entre les deux
emplois il y avait cette différence principale (je ne
parle pas des différences de détail) que le surintendant
availune autorité propre pour ordonnancerles dépenses
sans en référer au rol, tandis que le contrdleur géné-
ral ne pouvait que présenter les propositions de
dépenses a la signature du roi et contresigner les or-
donnances approuvées par le prince.Une ordonnancede
Louis X1, du 11 mars 1626, avait ajouté a la chancel-
ferie et au contrdle général quatre ministéres; 1° le mi-
nistére de la maison du roi; 2° le ministere des affaires
strangeres ; 3° le ministére de la guerre; 4° le minis-
tére de la marine. Cette organisation fut conservée sous
Louis XIV; seulement, lorsqu’il fut parvenu & sa majo-
rité, le roisupprima la charge de premier ministre pour
mieux notifier que désormais il régnerait en maitre et
qu’il était affranchi de la tutelle de ses ministres. Apres
la mort de Louis XIV, les ministres furent remplacés
par un conseil de régence qui se décomposait en sept
conseils secondaires : 1° conseil de conscience; 2° con~
seil de guerre; 3° conseil de finances; 4° conseil de ma-
rine ; 5° conseil des affaires étrangéres; 6° conseil des
affaires de Vintérieur; 7° conseil du commerce. Cha-
cun de ces conseils ayant dix membres, le conseil de
régence était composé de soixante-dix personnes. L'in-
stitution ne dura pas, et en17181e régent, surl’avis du
cardinal Dubois, revint au systéme des ministéres.

68. Sous ’ancien régime, les ministres ne dépen-
daient que du roi et pourvu qu’ils se conformassent &
ses ordres ils n'encouraient aucune responsabilité.
Leur responsabilité ne commencait que si, outre-
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passant les ordres du roi et les lois, ils abusaient de .
leur position pour commettre des dilapidations ou des
abus de pouvoir. Ainsi I'ancien régime cumulait I'in-
violabilité de la personne royale avec 'irresponsahilité
ministérielle. La législation qui sortit de la révolution
de 1789 changea cel ordre de choses et, tout en main-
tenant I'inviolabilité royale, créa la responsabilité mi-
nistérielle. Le roi, dans ce systéme, ne pouvait pas mal
faire et sa signature ne le compromettait pas; mais ses
ministres étaient responsables des actes qu’ils conire~
signaient et il ne leur était plus permis d’invoquer,
pour se couvrir, la volonté du rol inviolable.

68. La loi du 25 mai 1791 laissa au prince le droit de
choisir ses ministres mais réserva 3 I'Assemblée la divi-
<ion des ministeres et le droit de déterminer leurs attri~
butions, Aprésle 10 aott 1792, leroi ayant été suspendu
de I'exercice de 5€$ pouvoirs, la Gonvention nomma di-
rectement les ministres. Il y en avait six depuis 1791:
1° jusﬁce; 2 intériéur; 3¢ contributions et revenus
publics; 4° guerre; 5° marine ; 6° relations extérieu—
res. Le mouvement de la trésorerie était alors séparé
du ministére des finances qui n’était, comime son nom
l”indiqu&it1 rque le ministere des contributions et revenus
publics. Une commission spéciale était chargée de la
trésorerie et se composait de membres nommés par
I’Assemblée nationale. Pourquoi avait-on renonce, pour
cette partie de Padministration des finances, au prin-
- cipe de I'unité de direction qui avait élé adopté pour
les autres? Le systtme d’une commission collective,
dont Jes membres étaient appelés & se surveiller réci-
proquement, paraissait offrir plus de garanties peur'
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une administration qui consistait, tout entiere, dans le
mouvement des deniers publics. L’idée des commis—
sions collectives ne tarda pas & éire préférée par la
susceptibilité ombrageuse de la Convention, et le
1= avril 1794 elle était étendue a toutes les branches
de 'administration. Elles furent confiées & douze com-
missions composées chacune de deux membres et d’un
adjoint’ et placées sous la direction supréme du Co-
mité de salut publie. Cette vigoureuse concentration
de tous les pouvoirs dans les mains de ’Assemblée fut
provoquée par les circonstances périlleuses dans les-
quelles se trouvait la Convention, Elle était motivée par
I'exposé de motifs que présenta Carnot, au nom du
comité de salut public, sur ce que I'institution des mi-
nistéres ¢lait contraire au régime républicain 2,

69. Le comité de salut public avait été organisé par
un décret du 14 avril 1793 ; il se composait de neuf
personnes nommees au scrutin par appel nominal dans
la Convention nationale et parmi les membres de
Passemblée. « Le comité de salut public, disait art. 2,
délibérera en secret. 1l sera chargé de surveiller et
accélérer I'action de 'administration confiée au conseil
exécutif provisoire (on appelait ainsi le conseil des
ministres), dont il pourra méme suspendre les arré-
tés lorsqu’il les croira contraires i I'intérst national,

! Sauf la commission des relations extérieures, qui n'avait qu'un senl
cominissaire sans adjoint, et celle de la guerre, qui n’avait aussi quun seul
membre avee un adjoint. La commission des finances se composait de cing
commissaires et un adjoint. Toutes les autres commissions avaient deux
membres et un adjoint., Les commissaires recevaient un traitement de
12,000 livres chacun., Le traitement des adjoints était de 8,000 livres
(art. 1, 2, 3, 4, 5 du décret du 14 germinal, an 11), -

* Moniteur du 14 germinal, an 1.
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3 la charge d’en informer sans délai la Gonvention.

Art. 3. « Tl est autorisé & prendre, dans des circon-
stances urgentes, des mesures de défense générale in-
térieure et extérieure, et les arrétés signés de la majo-
rité de ses membres délibérants, qul ne pourront étre
au-dessous des deux tiers, seront exécutés sans délai par
le Conseil exécutif provisoire. Il ne pourra, en aucun
cas, décerner des mandats d’amener ou d’arrét si ce
n’est contre des agents d’exécution, et & la charge d’en
rendre compte, sans délai, & Ja Convention nationale. »

L’art. 4 mettait a la disposition du comité une somme
de 100,000 livres pour dépenses secrétes, et I’art. 5 dis-
posait que, chague semaine, 1l serait tenu de présenter
un rapport sur la sitnation générale de la République *.
~ 70. Les commissions furent supprimées par la lo1
du 10 vendémiaire an IV qui rétablit les ministeres,
en exécution des principes écrits dans la Constitution
directoriale (Constit. du 5 fructitudor an II). Cette
Constitution donnait au Directoire exécutif le droit de
nommer les ministres ; mais la fixation du nombre des
ministeres et de leurs attributions était laissée dans le
“domaine du pouvoir législatif. La Constitution consu~
laire (22 frimaire an VIII) ne modifia pas sensiblement
cette organisation, et 'on n’y trouve d’autre innovation
que celle qui oblige le premier Consul a choisir ses
ministres sur une liste de candidats présentés par les
colléges électoraux.

71. Le sénatus—consulte du 28 floréal an XII, qui

1 Le principe du cgﬁﬁité de salat puhlid avait été décrété 1e 18 mars 1793 ;
son organisatioti ne ful faite quelé 11 avril 1793. (V. la discussion dans Ie
 Monitewr du 9 avril)
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~établit I'Empire, fit cesser la responsabilité ministé-
rielle. Comme sous I'ancien régime, les ministres ne
furent responsables qu’envers le chef de I'Etat et
purent se couvrir de ’ordre du prince. La nomination
des ministres et la fixation de leurs attributions appar-
tinrent désormais au chef du pouvoir exécutif ; bien-
tot d’ailleurs la disposition cessa d’avoir de Pintérét,
I'Empereur ayant absorbé le pouvoir législatif et le pou-
voir exécutif. Des décrets successifs portérent 2 douze
le nombre des ministéres. (Vétaient : 1°le ministere de
I'imtérieur ; 2° de la guerre; 3° des relations exté-
rieures; 4° des finances; -5° de la marine; 6° de la
justice; 7° du trésor public. Par suité de la création
du ministére du trésor public, le ministére des finan-
ces était réduit aux contributions et revenus publics,
comme on disait en 1791; 8> du matériel de la guerre;
9° des cultes; 10° de la police générale ; 11° des ma-
nufactures et du commerce; 12° de la secrétairerie
d’Etat. Le dernier avait pour attributions toutes celles
qui n’avaient point été expressément accordées i un
autre ministére. Son nom lui venait de ce que sa mis-
sion principale consistait & contre-signer les actes de la
puissance exécutive et de leur donner I'authenticité. Le
contre-seing n’appartenait pas aux autres ministres, et
c’est pour cela qu’ils n’avaient pas le titre de : ministre
secrélaire d' Etat aw département de....., titre qui leur
a été donné dés qu'on leur a rendu le contre-seing en
rétablissant leur responsabilité. C'est ce qui arriva au
commencement de la Restauration, qui supprima le
titre spécial de secrétaire d’Etat pour le donner A tous
les ministres 4 portefeuille.
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-72. La Restauration réduisit & sept le nombre des
 ministeres : justice, affaires étrangéres, guerre, ma-
rine, intérieur, finances et maison du roi. Mais il fut
porté & dix par la création successive des ministeres
des affaires ecclésiastiques, de 'instruction publique
et des manufactures et du commerce. Ce dernier mi-
nistere fut supprimé en 1829, c’est-d~dire un an en-
viron aprds sa création. D’un autre c¢bté, la maison du
‘roi cessa d’étre un département ministériel pour de-
venir une intendance générale, de sorte qu’a la fin de
la Restauration le nombre des ministéres ne dépassait
pas huit. — Le gouvernement de Juillet rétablit le mi-
nistére du commerceen 1831, et, en 1839, créa le mi-
nistére des travaux publics. Mais le ministere des cul-
tes ayant été joint A la justice, il n’y eut que neuf
ministéres sous le régne de Louis-Philippe. En 1848,
le gouvernement provisoire ne changea rien au nom-
bre des ministeres et se borna, par suite de conve-
nances personnelles, & faire passer les cultes de la jus-
tice a linstruction. Des combinaisons personnelles
avaient également déterminé la commission exécutive
A créer un ministere des cultes séparé ; mais le titulaire
désigné n’ayant pas accepté, les cultes continuerent a
étre joints au ministére de I'instruction publique. En
créant un ministere des cultes indépendant, la com-
mission exécutive usait du droit que la législation de
la monarchie, non encore abrogée sur ce point, don-
nait au chef du pouvoir exécutif de modifier la compo-
sition et les attributions des ministeres. Cet ordre de
choses fut changé par la Constitution du 4 novembre
1848 qui, par un retour au systtme de 1791, laissa au
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pouvoir exécutif le choix des ministres, mais rendit au
pouvoir législatif tout ce qui concernait la constitution
des départements ministériels. — Apres les événe-
ments de décembre 1851, le systtme des gouverne- |
ments constitutionnels sur le choix des ministres et la
division des ministeres a ét6 rétabli, et nous avons déja
dit que le chef de VEtat était compétent en ces deux -
points. Usant de ce pouvoir, 'Empereur a fondu en
un seul les ministéres des travaux publics et de 'agri-
culture et .commerce, détaché I’Algérie de la guerre
pour I'y rattacher plus tard, créé le ministere d’Eiat
et de la maison de 'Empereur; enfin, séparé ces deux
derniers ministéres pour former le ministére de la
maison de I'Empereur. C'est par suite de ces disposi-
tions successives que le nombre des ministeres a 6té
porté a dix.

73. A l'origine de la monarchie, nous trouvons un
roi investi de tous les pouvoirs et spécialement du pou-
voir judiciaire. La complication des rapports et 'exten-
sion de la monarchie rendirent indispensable la créa-
tion de corps chargés de rendre la justice. Le roi
délégua une partie de ses attributions judiciaires aux
Parlements et retint la partie non déléguée pour les
exercer, lui-méme, en conseil d'Etat, La est I'origine
d'une division qui s'est conservée jusqu'a nos jours
entre la justice déléguée aux tribunaux et la justice re-
tenue par le prince. Le conseil d’Etat, qui était princi-
palement chargé de 1'examen des affaires administra-
tives, prépara également les affaires judiciaires dont
le roi s’élait réservé la décision, ef c'est ainsi que les
attributions de I'ancien conseil d’Etat furent partie ju-
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diciaires et partie administratives. Les réglements de
juges, la cassation des arréts contraives aux ordonnan-
ces et les évocations ', voililes teois points qui consti-
tuaient la compétence judiciaire du conseil d’Etat.

- 74. Un édit du 3 janvier 1673 divisa le conseil
d’Etat en quatre parties: 1° le conseil d'Ltat propre-
ment dit qui avait & s’occuper des instructions secretes
du roi, des affaires de la guerre, de 1'emploi des fi-
nances et des traités : ¢’étaitle conseil politique duroi,
et, comme on le voit, ses attributions se rattachaient &
la marche générale du gouvernement ; 2° le conseil des
dépéches, dont la compétence concernait plus particu-
lierement les affaires d’administration intérieure, puis-
qu’il avait le contréle des intendants et connaissait de
I’appel de quelques juridictions spéciales. Par exemple,
le contentieux des nouveaux impots?® était, en pre-
miére instance, jugé par des intendants, et, en appel,
par le conseil d’Ktat. Eh hien! ces questions élaient
portées devant la section qu’on appelait conseil des
dépéches ; 3° conseil des finances. 11 s’occupait du do-
maine royal et des différends entre les traitants, soit
avec leurs associés, soit avec le fisc; 4° conseil des par-
ties. 11 était chargé de la partie judiciaire des attribu-

t Tout ce qui concernait les réglements de juges et les dvocalions et la
procéd%re a suivfe en ces deux‘-matiéres fut réglé par les ordonnances de
1737 et 1738, ceuvre du chancelier d’Aguesseau. En vertu de ce pouvoir d’é-
vocation, le eonseil d’Etat revisa les procés des Calas et de Sirven. _

* On appelait nouveauxr impdts ceux qui n'exislaient pas anciennement
et qu’établissaient de mouveaux édits. Les élus et les Gours des aides, qui
connaissaient du contentieux en matiére de tailles, n’étaient pas compéients
pour le contentieux des nouveanx impdis, que des dispositions formelies at-
tribuaient, en premiére instance, aux intendants, et, en appel, an Conseil
d'Etat.
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tions du conseil d'Etat; c’est devant lui qu’étaient
portés les réglements de juge, les évocations et les
demandes en cassation. La réunion de ces quatre con-
seils constituait le conseil d’Etat qu’on appelait aussi
le conseil du rot ou le conseil d’Etat du roi. Quand le
roi avait assisté en personne & la séance, l'arrét se ter-
minait par cette mention : Fait au conseil du roi, Sa
Majesté y étant. S'il n'y avait pas assisté, la formule em-
ployée était la suivante : Fait au conseil @’ Etat du rot.
Le ministre expédiait lui-méme les arréis rendus
en la présence du roi, et le greffier du conseil expé-
diaitles autres, Pour les ordonnances, celles qui avaient
été examinées en conseil d’Etat, portaient ces mots:De
- Uavis de notre conseil. |

75. Le personnel du conseil d’Etat se composait du
chancelier et du garde des sceaux, si les deux charges.
étaient séparées, du controleur général, de 21 conseil~
lers ordinaires et de 12 conseillers faisant un service
semestriel. _

76. Le 9 aoit 1789, une ordonnance de Louis XVI,
dans lebut de faciliter 'expédition des affaires, réunit le
conseil des finances et le conseil des dépéches au con-
seil d’Fitat proprement dit, enleva 4 chacun des con-~
seils les attributions qu’il avait en matiére contenticuse
et institua un comité contentieux pour tous les dépar-
tements ministériels. L’institution ne dura pas, mais
I'idée ne fut pas perdue, et cet essai devint plus tard la
~ section du contentieux du conseil d’Ltat de 'Empire.
Le conseil d’Etat fut d’ailleurs supprimé la par
loi du 25 mai 1791, qui transporta au conseil des
ministres toutes les attributions On accorda seule-
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ment an roi un crédit de 80,000 fr. pour rémunérer
les conseils dont il jugerait a propos de s’entourer;
mais comme on lui laissait la pleine liberté de choisir
ses conseillers, d’en augmenter ou restreindre le nom-
bre et d’en modifier les attributions, comme 1l le vou-
drait, ce conseil purement privé ne pouvait pas devenir
une institution régulitre et permanente. Les événe-
ments ne tardérent pas & rendre inutiles de semblables
conseillers. '

77. Une loi du 21 fructidor an Il art. 13, disposa
que les conflits seraient jugés par le conseil des mi—
nistres, sous 'autorité du Directoire. Aprds cette dis-
position, nous ne trouvons rien qui mérite d’étre si-
gnalé jusqu’a la constitution consulaire, dont l'art. 32
établit, en principe, quil y aurait un conseil- d’Etat
chargé de rédiger les projets de loi, de préparer les re-
glements d’administration publique et de résoudre les
difficultés qui pourraient s'élever en matiére adminis-
trative. Le principe posé, un arrété consulaire, du
5 nivose an VIII, énumeéra dans leurs détails les atiri-
butions du conseil d’Etat, et un sénatus-consulte, du
18 fructidor an X, le divisa en sections et fixa le nom-
bre de ses membres. L’année suivante, un arrété
(19 germinal an XI) ecrea les auditeurs, institution
nouvelle qui prit, sous I’Empire*, une 1mportancee
trés-grande et devint pour les fonctions supémeureg

+ Décrets des 11 juin 1806, 26 deécembre 1809 et 11 avril 1811.

2 L’institution des auditeurs ne répond pas an besoin que Pécole d’admi-
nistration a eu pour but de satisfaire; car, on ne sort du Conseil d’Etat que
pour occuper des postes élevés dans I'administration, et le recratement des
fonctions d’'un ordre secondaire ne‘peﬁt pas se faire parmi des jeunes gens

v, - | | 6
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une véritable école d’administration. Le nombre des
auditeurs s’éleva jusqu’a quatre cents, et quelques-uns
sortirent du conseil pour occuper dans I'administration
active des postes trés-élevés . — Le conseil d’Etat était
présidé par 'Empereur, et, en son absence, par l’archi-
chancelier. |
- 78. La premiére Restauration modifia la composi-
tion du conseil d’Etat, et, entre autres mesures, sup-
prima les auditeurs; mais le nouveau conseil ne se
réunit en assemblée générale qu’a la séance d’installa-
tion et, depuis ce jour jusqu’au retour de l'ile d’Elbe,
les. comités seuls fonctionndrent2, La seconde Restau~
ration rendit au conseil d’Etat des attributions sinon
identiques, au moins analogues & celles qu’il avait sous
I'Empire. Au point de vue législatif, il fut chargé de
préparer la rédaction des projets de loi, d’ordonnances
et de réglements, En matitre administrative, il con-
naissait de toutes les affaires que les ministres juge-
ralent & propos de soumettre a son examen et « notam-
« ment de celles qui parleur nature présenteraient une
« opposition de droits, d'intéréts ou de prétentions
« diverses, telles que les concessions de mines, les éta-
« blissements de moulins, usines, les desséchements,
« canaux, partages de biens communaux, etc., etc.?»

qui appartiennent & un des premiers corps de I'Etat. L’auditorat est déja
une carriére, et une de celles anxquelles préparait: I'école d’administration.

1 Des auditeurs furent envoyés dans les provinces conquises en qualité de
gouverneurs.

2 Ordonnance du 29 juin 1814. ‘

$ Art. 12 de ordonnance du 23 aott 1815. Cette ordonnance distinguait
le service ordinaire et Ie service extraordinaire. Pour le setvice ordinaire,
le nombre des conseillers ne devait pas dépasser 30, et celui des maitres des
Tequétes, 40.
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En maliére contentieuse, un comité était chargé d’exa-
miner les pourveis et de préparer un avis qui était
ensuite soumis 4 I'assemblée générale du conseil. L’as-
semblée des sections réunies arrétait le projet d’or-
" donnance qui étail présenté a la signature du roi. Ainsi
le conseil, en matiére contentieuse comme en matiére
administrative, n’avait que des attributions purement
consultatives. 1l faut noter deux dispositions impor~
tantes dans I'ordonnance du 23 aoGt 41815, La pre-
miére portait que, chaque année, le garde des sceaux
dresserait un tableau des personnes « auxquelles il
« avait plu au roi de conserver ou de supprimer le li-
«tre de conseiller d'Etat ou de celui de maitre des re-
« quétes. » D’aprés la seconde, la présidence des
comités appartenait aux ministres compétents ou aux
conseillers d’Etat qu’il leur plaisait de désigner. Les
ministres avaient le droit de siéger a I'assemblée géné-
rale, méme quand elle statuait sur les pourvois conten-
tieux *. Envertu de la premiére de ces dispositions, les
conseillers et maitres des requétes pouvaient étre des-
titués par simple omission sur le tableau annuel; il en
résultait une dépendance qui nuisait & la dignité
de cette position et qui diminuait la valeur des avis don-
nés par des conseillers aussi fragiles. 1l suffisaif d’avoir
déplu pour n’étre point porté sur le tableau de 'an~
née suivante. Ce déplorable régime dura jusqu’a I'or-
donnance du 26 aout 1824, dont l'art. 6 établit 'que
désormais les conseillers d’Etat, les maitres des re-
- quetes et les auditeurs ne pourraient étre destitués

1 Art. 2, 6, 12 et 14 de Pordonnance du 23 aott 1815
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qué par des ordonnances de révocation individuelle.

79. L’ordonnance du 26 aotit 1824 ne s’occupe pas
des attributions du conseil d’Etat, et toutes ses dispo-
sitions sont relatives & la composition du personnel.
Par une imitation de ce qui se passait sous 'Empire,
le roi s’attribue la présidence de droit. Les princes
de la famille assistent aux délibérations toutes les fois
que la séance est présidée par le roi, a la condition
cependant qu’ilsy aient été expressément appelés. En
I'absence du roi, la présidence appartient au garde des
sceaux, et, & défaut de ce dernier, aux autres ministres
dans Vordre de leurs ministéres. Les ministres & por-
tefeuille sont donc membres du conseil d'Etat: il en
est de méme des ministres d’ Etat, ministres sans por-
tefeuille, sans participation 3 'administrstion active,
institués pour former le conseil privé du roi'. Le con-
- seil d’Etat se compose enfin de trente conseillers d’E-~
tat, quarante maitres des requétes et de trente sudi-
teurs divisés en deux classes : la premiére de douze et
la deuxi¢me de dix-huit. — Le service du conseil d’E-

‘1-L’origine des ministres d’Etat se trouve dans la derniére disposition de
la lIoi.du 5 juin 1790 : « Il sera assigné pour les ministres d’Ktat sans dé-
partement, collectivement, et méme collectivement pour les personnes que
le roi jugera & propos d’appeler amprés de lui, pour I'aider de leurs lumiéres,
80,0060 livres. » — Sous la Restauration, une ordonnance du 19 septembre
1815, organisa le conseil privé du roi et régla la nomination des membres
de ce conseil. Le nombre des ministres d’Etat n’était pas fixé; ils devaient
recevoir un traitement de 20,000 francs. — Cetie ordonnance fut abrogée
par l'ordonnance du 28 aout 1830. Mais lIe 23 décembre 1842, une ordonnance
rétablit les ministres d'Etat en fixant les catégories dans lesquelles ils se-
raient choisis. Le gouvernement de juillet ne profita pas de Ia faculté eréée
par cette ordonnance et, de fait,le conseil privé ne fut pas rétabli.—Le sen-
timent des Chambres ne parut pas étre favorable i cette institution, et les
minisires ne demandérent pas le crédit qui aurait éé indispensable pour le
traitement des ministres d’Etat.
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tat se divise en service ordinaire et service extraordi-
naire. Les membres du service extraordinaire exercent
des fonctions publiques, et ceux d’entre eux qui sont
en résidence 4 Paris peuvent étre appelés A prendre
part aux travaux du conseil d’'Etat, mais seulement
par une ordonnance spéciale qui les y invite, Le ser-
vice extraordinaire ne peut pas étre conféré aux
anciens membres du conseil d’Etat qui n’exercent
pas de fonctions publiques dans 1'administration ac-
tive ; mais 'art. 27 permet de leur donner le titre
de conseillers d'Etat ou de maitres des requétes hono-
raires. — Signalons deux disposilions importantes et
quin’ont pas-été reproduites dans les lois postérieures.
Les art. 9 et 12 de l'ordonnance du 26 aott 1824
établissaient des catégories de fonctionnaires dans les-
quelles devaient &tre choisis les conseillers d’Etat et.les
maitres des requdtes. (’est avec raison que les ordon-
nances et lois postérieures n’ont pas reproduit ces res- |
trictions. 11 est assez difficile de trouver des conseil-
" lers éclairés et dévoués pour qu’on nerestreigne pas, par
des limitations artificielles, le nombre des personnes
qui pourront étre choisies. D'ailleurs, le conseil d’Kiat,
par suite deé ’étendue de ses attributions, a besoind’un
certain nombre de membres qui possédent des con-
naissances générales et varides. Les catégories ne pour-
raient donner que des spécialités entre lesquelles les
liens manqueraient si, pour les rapprocher, iln’y avait
- pas des conseillers d’Etat et maitres des requétes pour
lesquels le conseil ait été de bonne heureune carriére,
comme les services de I'administration active I'ont été
pour les autres,
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80. On voit par ce qui précede que, sous la Restau-
ration, 1’organisation et la composition du conseil d’E-
tat a été réglée par des ordonnances. Cerégime continua
apres Ja révolution de Juillet jusqu’au moment oli, cé-
dant aux critiques de l'opposition, le gouvernement

‘proposa un projet de loi qui devint la loi du 19 juillet
1845. Cette loi remplaca I'ordonnance du 18 septem-
bre 1839 qui avait réorganisé le conseil d’Etat.

Sauf quelques dispositions de détail, I’ordonnance
du 18 septembre 1839 ne modifia pas le systtme qui
avait été consacré en 1824. La distinction enire le
service ordinaire et le service extraordinaire, ainsi que
le titre de conseiller honoraire, furent conservés. On
Jimita le nombre des conseillers en service extraordi-
naire qui pourraient étre appelés a délibérer, aux deux
tiers des conseillers en service ordinaire. Tous les con-
seillers en service extraordinaire n’étaient pas aptes a
recevoir 'autorisation de prendre part aux délibéra-
tions, et I'art. 9 de 'ordonnance fixait des catégo-
ries; les conseillers qui n’appartenaient pas & cette
énumération n’avaient qu’un titre purement honorifi-
que. Le nombre des. conseillers en service ordinaire
était de trente, celui des maitres des requétes égale—
ment de trente, et celui des auditeurs de quatre-vingts,
divisés en deux classes de quarante chacune. Les audi-
teurs n’étaient nommés que pour six ans, aprés ’expi-
ration desquels ils cessaient de faire partie du conseil
d'Etat. Méme pendant les six ans, ils pouvaient étre
destitués par voie d’omission sur le tableau, que le
garde des sceaux devait faire dresser chaque année.
Cependant les auditeurs qui avaient plus de trois ans
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d’exercice ne pouvaient étre destitués que par une or-
.donnance royale expresse et individuelle. Quant aux
conseillers d'Etat et maitres des requétes, leur destitu-
tion n’était régulidre que si elle était prononceée par une
ordonnance royale expresse et individuelle, rendue sur
Ja proposition du ministre de la justice et sur l'avis
du conseil des ministres*. Le conseil d’Ltat était di~
visé en cing comités (de {égislation ®, contentleux,
guerre et marine, finances, commerce et travaux pu-
blics). L’art. 17, parmi les matieres composant la com-
pétence du comité de législation, plagait la préparation
des rapports sur les conflits. Les maitres des requétes
avaient voix délibérative au comilé sur toutes les af-
faires, et les auditeurs voix consultative sur cetles-qu’ils
ne rapportaient pas, ave¢ voix délibérative sur celles
quils rapportaient. A Vassemblée générale, les mai-
tres des requétes avaient voix délibérative sur I'af-
faire qu’ils rapportaient avec voix consultative sur les
autres, tandis que les auditeurs n’avaient que voix
consultative sur ]aﬂ‘mre dont le rapp(}rt leur était
confié ®.

La loi du 19 juillet 1845 fut plutdt une satisfac-
tion donnée aux attaques de I'opposition qu’une réor-

1 Art. 7 de Pordonnance du 18 septembre 1839. :

2 Le comité de législation avaif été supprimeé par la Restauratlion, et ses
attributions avaient, pour la plus grande part, été rattachées an comité du
contentieux. L’ordonnance du 18 septembre. 1839 le rétablit. D’aprés Vart. 17
de cette ordonnance, il correspondait aux ministéres de la justice, des
cultes et des affaires étrangéres. La rédaction des projets de loi renvoyés par
les ministres, les prises maritimes, les changements de noms, les demandes
de naturahsatmn, les dernandes en autorisation de poursuivre les fonction-
naires publics, les appels comme d'abus, les autorisations de plaider, les
conflits, composerent sa competenco '

8 Art. 26 et 27 de Vordonnance du 18 sepicmbre 1839
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ganisation du conseil d’Etat. On y retrouve, consa-
crées législativement, presque toutes les dispositions
de 'ordonnance de 1839. Les caractéres généraux et
les dispositions tant soit peu importantes sont repro-
duites dans les mémes termes, et toutes les différences
s¢ réduisent & quelques points secondaires. Ainsi le
nombre des auditeurs estréduit de quatre-vingts & qua-
rante-huit. Le nombre des conseillers d'Etat en service
extraordinaire, et celui des maitres des requétes, estfixé
a trente comme pour le service ordinaire, de telle sorte
que vingt (les deux tiers) au plus pouvaient étre auto-
risés & prendre part aux délibérations. Le titre de con-
seiller et de maitre des requétes honoraire était con-
servé '. Quant aux attributions du comseil d’Etat,
Part. 12 les déterminait de la manitre suivante :

« Le conseil d’Etat peut étre appelé 4 donner son
avis sur les projets de loi ou d’ordonnance, et, en gé- -
néral, sur toutes les questions qui lui sont soumises
par les ministres. — 1l est nédcessairement appelé a
donner son avis sur toutes les ordonnances portant re-
glement d’administration publique, ou qui doivent étre
rendues dans la forme de ces réglements ; —il propose
les ordonnances qui statuent sur les affaires adminis—
tratives ou contentieuses dont ’examen lui est déféré
par les dispositions législatives ou réglementaires. » —
Ainsi le conseil d’Etat n’était pas nécessairement con-
sulté sur les projets de loi ou d’ordonnances, et il dé-
pendait du gouvernement de les renvoyer  son exa-
men ou de saisir directement les Chambres. Cest

b Art. 11 de In loi du 19-juillet 1846¢ .
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seulement en matiére d’administration et de réclama~
tions contentieuses qu’il était le conseil obligé du roi
et des minisires. |

Que faut-il penser des attaques dirigées par L'opposi-
tion contre le régime du conseil d’Etat soumis aux
ordonnances? Le conseil n’ayant aucun pouvoir de
décision propre et donnant des avis que le roi pou-
vait accepter ou repousser, il n’y avait, ce semble,
aucun inconvénient 4 ce que le prince déterminit
lui-méme tout ce qui concernait I'organisation de son
conseil. Puisqu’il pouvait se passer d’avis ou ne tenir
aucun compte de ceux qu’on lui donnait, le roi pouvait,
%m'pl'us forte raison, fixer lui-méme les conditions aux~
quelles il consulterait ses conseillers. Cependant I'u-
sage avait, dans certains cas, fait de V'avis du conseil
d'Etat de véritables décisions que le roi ne modifiait
jamais. Cest ce qui avait lieu dans beaucoup d’affaires
de pure administration et ce qui ne manquait jamais
en matiere contentieuse. Les ministres interpellés ne
mangquaient pas, pour se couvrir, d’invoquer 'avis du
conseil d’Etat, comme si le gouvernement avait été
lié par la décision du conseil. L’oppos'itio'n pouvait
done demander qu’un corps, aux avis duquel le gouver-
nement attachait tant d'importance, fit réguliérement
constitué, et le gouvememént s’honora en faisant droit
a cette réclamation. La réponse tirée de ce que le con-
seil n’émettait que des avis et ne rendail pas des dé-
cisions était plus subtile que juste ; le ministére obéit
3 un scrupule louable en renongant A se prévaloir de
la rigueur du droit pour entrer franchement dans la
voie de la légalite,
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81. Aprés larévolution de Février, 1a loi du 3 mars
1849 modifia profondément le systéme qu’avaient con-
sacré 'ordonnance de 1839 et la loi de 1845. La no-
mination des conseillers d'Etat appartint 3 1’Assem-
blée nationale, et eut lieu par élection au scrutin de
liste. Le chef de I'Etat conserva le droit de nommer
les maitres des requétes, et les auditeurs, réduits au
nombre de vingt-quatre, furent choisis par voie de
concours. Le service extraordinaire fut supprimé.

I’examen des projets de loi, qui était facultatif d’a-
prées I'ordonnance de 1839 et 1a loi de 1845, devint
obligatoire. A part deux exceptions, I'une pour les lois
déclarées urgentes par un vote de la Chambre et I’autre
pour les lois de finances, le gouvernement était obligé
de renvoyer & ’examen du conseil d’Etat tous les pro-
jetsde loi qu’il se proposait de présenter 3 I’ Assemblée
nationale. Quant aux propositions venant de I'initiative
parlementaire, elles n’étaient soumises au conseil d’E-
tat qu'autant que le renvoi était expressément ordonngé
par I’Assemblée nationale. En un mot, les projets de
Finitiative gouvernementale devaient passer au conseil
d’Etat, & moins que I'Assemblée ne les en dispensat
par une déclaration d’urgence. Au contraire, les pro-
Jets émanés de D'initiative parlementaire ne passaient
au conseil que par exception et en vertu du renvoi
formellement ordonné par la Chambre. Ainsi la Con-
stitution du 4 novembre 4848 avait fait du conseil
d’Etat une espece de deuxiéme Chambre que le rap-
porteur de la commission de Constitution appelait un
corps modérateur. Mais quelle pouvait étre la puissance
d’un corps nommé par la Chambre, et dont tous les
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membres, soumis & réélection, devaient leur élévation
3 Délection des représentants du peuple? Quelle auto-
rité avait-il pour modérer une Assemblée qui l'avait
nommé? — Au point de vue législatif, le conseil d’E-
tat n’était que ’ombre d'une deuxiéme Chambre, et ses
travaux, qu’il n’avait pas le droit de soutenir par des
commissaires devant ’Assemblée, n’avaient devant
PAssemblée d’autre autorité que celle qui venait de
leur valeur propre. Ils n’en empruntaient aucune ala
puissance du corps qui les avait préparés. Enun mot, ce
corps modérateur ne pouvaitrien modérer .

Fn malicre administrative, le conseil d'Etat recut
- pour certains cas le pouvoir de décision. Ainsi la dis-
solution des conseils généraux et municipaus n’était
prononcée que de Lavis du conseil d’Elat, ce qui
signifiait que le président de la République ne pouvait
pas dissoudre un conseil général ou municipal sans
L avis conforme du conseil d'Etat.

Enfin 1a section du contentieux * devint un véritable
tribunal administratif, rendant des décisions exécu~
toires par elles-mémes et irréformables par le chef de
I'ftat. L'examen en comité secret fut supprime et les
parties plaiderent devant les membres de la section
comme devant les tribunaux qui administrentla justice
déléguée. Tels étaient les caractdres généraux de la loi

1 V. sur ce point notre t. 111, p. 331.

2 Le conseil se divisait en trois sections qni correspondaient aux trois es-
péces d’attributions du Gonseil &’Etat : 1° section de législation ; 2° section
du contentieux; 3° section d’administration. Cette derniére se subdivisait
en trois comités : 1°.comité de lintériear, de l'instraction publique et des
cultes ; 2° comité des finances, de la gnerre et de la marine; 3° comité des
fravaux publics, de Yagriculture et du commerce, auquel on avait égale-
ment donné les affaires étrangéres.
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qui a été remplacée par le décret du 25 janvier {852
dont I'analyse a 6té présentée plus haut.

82. Le conseil d'Etat est-il demeuré sous 'empire
des ordonnances ou est-il réglé par une 10i? Le doute
vient de ce que le décret organique a 6té rendu A une
époque ot les pouvoirs législatif et exécutif étaient con-
fondus dans les mains du dictateur, et que le décret
peut tout aussi bien étre une loi qu’un acte du pouvoir
exécutif. J'estime que le conseil d’Etat étant placé de-
puis 1845 sous le régime de la loi, le décret du 25 jan-
vier 1852, qui a remplacé la loi du 3 mars 1849, doit
étre considéré comme un décret législatif. Le décret
ne s'expliquant pas formellement sur ce point, rien ne
prouve que l'auteur du décret ait eu la pensée de re-
placer le conseil d’Etat sous le régime d’ou il était sorti
depuis une quinzaine d’années. Cette solution me pa~
rait d’autant plus certaine que le conseil a pris une
mportance qu’il 1'avait pas sous la Constitution du
4 novembre 1848, et qu'il a une place dans les dispo-
sitions constitutionnelles du 14 janvier 1852, Ne serait-
il pas extraordinaire que le conseil d’Etat fiit garanti
d’un coté par la force inhérente aux dispositions con—
stitutionnelles et que, de P'autre, il fit replacé sous le
régime des ordonnances ? Est-il possible surlout d’a-
dopter une pareille doctrine sans y étre contraint par
des textes formels? A la vérité, le décret du 25 janvier
1852 a élé modifié, méme depuis que la dictature a
cessé, par de simples décrets; mais ces modifications
ont été faites en vertu d’une interprétation erronée du
décret organique, et je pense que la maniere dont on
8 procéde est entachée d’une évidente irrégularité,
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83. Amngleterre. — Organisation de P'adminis-
tration centrale. — Comme personnification de la
nation anglaise, le roi est tout-puissant et il aurait
les pouvoirs d’un prince absolu si I'usage et les lois
n’avaient pas subordonné leur exercice, tantot a Pavis
préalable, tantdt & lassentiment de ses conscillers.
En réalité, le roi n’a pas de pouvoir effectif, et comme
presque toute puissance réelle lui a été enlevée, il ne
lui reste qu'une majesté d’autant plus respectée que
dans son souverain le peuple anglais honore surtout sa
propre grandeur. Méme parmi les actes qu dépendent
de sa prérogative, tous ceux qui ont quelque influence
sur la marche des affaires sont faits par les ministres®.
Par exemple, le roi représente lanation en Angleterre &
I’é6gard des autres puissances et par suite a le droit de
nommer des ambassadeurs et chargés d’affaires ; mais
le choixdes représentants & 1'étranger est fait par les
ministres. Le droit de grice et d’amnistie, qui partout
est considéré comme une prérogative du prince, ne
s’exerce ordinairement en Angleterre que sur ia propo-
sition des ministres, et ¢’est pour écarter toute possibi-
lité de gouvernement personnel par le roi qu’on ne lui
permet pas de faire grace & un ministre condamné pour
faits relatifs & V'exercice de ses fonctions . Le rol ¢tant
inviolable et irresponsable, la nation aurait manqué de

1 « Nous entendons par prérogative du roi, dit Blackstone, la prééminence
sur tous.ses sujets qui, par exception au droit comrmun, appartient au roi
en vertu de sa dignité. »(T. I, p. 844. trad. franc. de Gomicourt.)

2 Les ministres peuvent étre poursuivis: 1° en vertu d'un bill of attainder
qui suspend, a I'égard d’'une personne déterminée, le cours ordinaire des
lois; 2° impeachment. En ce cas, ¢’est la Chambre des communes qui accuse
et la Chambre des lords qui juge. L'accusation est soutenue, au nom de la
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garanties si la responsabilité des ministres avait pu étre
annihilée par le droit de grice. Le gouvernement per-
sonnel chassé de la Constitution anglaise y serait rentré
par cette fissure. — Le rol peut faire des ordonnances
ou proclamations pour Iexécution des lois, et quand
elles ne sont que le développement d'une loi, ces or-
donnances sont obligatoires comme la loi elle-méme
en réalité, ces réglements émanent des ministres com-
pétents et sont seulement signés par le roi. — Le roi
est également chef de 'Eglise ; mais, en cette qualité,
il ne peut rien faire pour changer la discipline ou le
dogme qu’avec 1'assentiment du Parlement. Il peut par
des ordonnances prescrire des priéres publiques, fixer
des jours de féte et défendre toutes manifestations
qui pourraient constituer une profanation du diman-~
che. En un mot, les Anglais ont reporté sur la per-
sonne du ro1 tout ce qui pouvait augmenter sa dignité,
et gardé pour I'aristocratie et le peuple tout ce qui con-
stituait la puissance effective.

Quoi qu’il en soit, réelle ou honorifique, I'autorité
du rol, considéré comme chef du pouvoir exécutif, a,
selon Blackstone, les conséquences suivantes: pre-
mierement, et comme représentant de la nation an-
glaise envers |’étranger, il envoie des ambassadeurs ou
chargés d’affaires, fait la paix ou la guerre, conclut des
traités d’alliance ou de paix, emploie des mesures de

Chambre des communes, par des commissaires qu’elle enveoie 4 la Chambre
haute. En 1678, les communes posérent en principe, dans I'acte d’accusation
conire Danby, ¢« qu'un ministre n’était pas seulement responsable de la 1é-
< galité, mais encore de la justice et de I'ntilité de ses actes (honesty, justice,
a and utility). » — Cette doctrine a été professée par Brougham dans son
disconrs sur I'adresse le 22 janvier 1846, et par Boswyer, Constit, Law, 136.)
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rétorsion, accorde des saufs-conduits, etc., etc. En se—
cond lieu, il est généralissime de toutes les forces de
terre et de mer, y compris les milices. En cette qua-
lité, il a aussi le droit de régler tout ce qui concerne
les places fortes, les ports, les phares, etc., etc. —
Troisiémement, il est source de justice et grand con-
servateur de la paiz, ce qui signifie, pour employer
les expressions en usage chez nous, qu’il est chargé
de veiller & 1'ordre et d’assurer la tranquilliié pu-
blique. Quatriemement, il est la source des priviléges,
honneurs et dignités. Il donne et confére la no-
blesse, le titre de chevalier, les fonctions publiques
et les autorisations pour former des personnes mo-
rales. Cinquiémement, comme arbitre du commerce,:
1l régle tout ce qui concerne les monnaies et les
poids et mesures. Sixiémement, comme chef de I'E-
glise, il exerce les attributions dont nous avons parlé
au tome précedent, en nous occupant de la liberté re-
ligieuse'. |

84. Les ministres anglais sont, avant tout, des per—
sonnages politiques et ont bien moins que nos minis-
tres & portefeuille le caractére de chefs de services
administratifs. Les détails de 1'administration sont,
dans presque toutes les branches, dirigés par des com-
missions ou bureaux, et le minisire n’est presque tou-
jours qu'un intermédiaire entre ’administration et le
Parlement. Quoique le ministre siége dans le bureau

' Suprd, t. 111, p. 187-200. — Blackstone, t. I, ch. VIII, p. 341 et suiv.—
Das englische Ferfassungs-und-Verwaltungsrecht, {. 1, p. 2711-276.—Eduard
Fisehel, Die Verfassung Englands, p. 118-123.
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ou comité (board), qui dirige son département, ’action
administrative appartient anx membres permanents
dont la position survit a tous les changements minis—
tériels.

85. La réunion des ministres forme le conseil (ca-
binet council), auquel appartient la direction générale
du gouvernement. Tous les ministres n’cnt pas I'en—
trée au conseil, et le nombre de ceux qui sont appelés
3 y délibérer varie suivant les arrangements des partis
au moment ou le ministére est changé. Il y en a qui
en font toujours partie, et ce sont le premier lord de la
trésorerie, le lord chancelier, le chancelier de 1’échi-
quier, le président du conseil privé, le ministre de
I'intérieur. Voici I'énumération des autres chefs de dé-
partements ministériels qui peuvent étre appelés a
faire partie du conseil, suivantles dispositions arrétées
aumoment de la constitution du ministere : le premier
lord de I'amirauté; le directeur général des postes; le
président du bureau de commerce; le président de la
commission des Indes; le ministre de la guerre ; le se-
crétaire d’Etat des affaires d’Irlande ; le directeur gé-
néral de la monnaie; le commissaire en chef des do-
maines et des foréts et celui des travaux publics; .le
chancelier du duché de Lancastre; le grand maitre de
I'artillerie. Enfin on a vu dans quelques cas le com-
mandant en chef de I'armée siéger au conseil des mi-
nistres, ce qui a eu lien notamment lorsque Wellington
occupait cette position. Par exception aussi le lord
Chief Justice a été admis au cabinet ; mais on a pensé
que cette position est incompatible avec ses devoirs
judiciaires de président de la Cour, et il ya déja long-



DROIT GOMPARE‘.. POUVOIR CENTRAL. 97

temps que cette exceptlon aux usages ne s'est pas
reproduite.

Qu’ils aient ou non leur place au conseil, les minis-
tres dont nous venons de donner I'énumération se
relirent avecle ministére dont ils font partie. La chute
d’un ministére entraine aussi celle des sous-secrétaires

d’Etat et de quelques autres hauts fonctionnaires ayant
“un caractere politique. Le nombre des personnes qui
suivent les changements ministériels peut étre évalué
4 environ soixante, sans compter les secrétaires parti-
culiers qui sont attachés, comme nos chefs de cabinet,
3 la fortune personnelle du ministre *.

86. Le premier lord de la trésorerie (first lord of
the Treasury) est le chef du cabinet, et pour ainsi dire-

1 Voici la liste des fonctionnaires qui sont renouvelés 4 chaque changement
de ministére : |

1° Le lord president du conseil privé et lelord du scean privé (presadefnt
of the council et-lord privy seal);

2° Le premier lord de la trésorerie {first lord of the T'reaswr'y) le chancelier
de ]’échzquier, trois junior lords, deut secrétaires de la trésorerie et le di-
rectenr général des postes;

3° Les trois secrétaires d’Ktat de l’mterleur, des affaires étrangéres et des
colonies (home, foreign and colomial) et les sous - secrétaires d’Etat parle-
mentaires de chacun de ees ministéres;
4 Le secrétaire d’Etat, ministre de la guerre, {secretary for war); le
payeur général (Paymaster general). le grand maitre de Yartillerie, les trois
membres de la commission d’artillerie, le premier lord, les trois junior
lords et le premier secrétaire de ’Amirauté;

5° Les président et vice-président du bureau du commerce, le président
de la commission des lndes Orientales, le président et le secrétaire parle-
mentaire de 1a commisston des pauvres (assistance pubhque) et le présutent
de 1a commission de salubrité;

6° L'attorney general, le solicitor general et le judge advocate general;

7 Le lord-chancelier et le chancelier de Lancastire

8° Les employés supérieurs de la maison du roi.

Pour I’Ecosse le lord advocate general et le solicitor general, .

Pour Plrlande, le lord lieutenant, le lord chancelier, 'attorney general, le
solicitor general et le chief secretary. — V. Gneist, op. cif., t. I, p. 287.

Y. , 7
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le preinider #iinistie, quoique ce mot ne soit pas usité
en Angleterre. Son titre semblerait indiquer qu’il s’oc-
cupe spécialétnent de la directioi des findiices, et §ur
le continent, oli les institutions anglaises sont peii coh-
nues, on se fait I'idée d’un ministre des finances qui
serait président du conseil, comme 1'était M. de Villzle
sous la Restauration. Le premier lord de la trésorerie
ne s'occupe pas plus des finances que des autres dé-
partements tinistériels. Toutes les parties de Yad-
mninistfation ayant des relations avec la marche des
affaires politiques, le premier lord de la trésorerié
porte son attention sur les grandes quéstions de
fihances corame sur les questions importatites de poli-
tique étrang®ie ; miais il n’est pas plis rhinistre des
finances que ministre des affaires étrangéres ou de
Vintérieur. Les préoccupations de la politique géné-
rale demandent la plus grande partie de son temps, et
c’est pour cela qu’il n’a 6té investi que d’un trés-petit
nombre d’attributions spéciales. On pouirait, si I'on
voulait juger de son caractére par comparaison, dire
qu’il ressemble & un président du conseil sans porte—
feuille *. |

87. Le premier lord distribue, enire les principaux
‘adhérents du parti qu’il représente, les soixante posi-
tions politiques dont les titulaires changent avec chaque
ministére. Sur sa proposition, le roi nomme les arche-
véques et évéques, et confere les décanats ainsi que les
gros bénéfices qui dépendent du patronage de la cou~

1 Le premier lord de la trésorerie est la téte du gouvernement de Sa Ma-
jesté (head of Her Majesty’s government),



DROIT COMPARE. POUVOIR CENTRAL. 99
ronng. Le nombre des titrés ou bénéfices qui sonit con-
férés par le roi s’éléve & environ 950. Il y en a encore
700 moins importants qui sont directement pourvis
par le lord chancelier, sans en référer au voi. Clest
saiis doute A cduse de cette attribution enm matiére
ecclésiastique que le premier lord de la trésorerie ne
peut pis étre pris parmii les catholiques et éncore moins
parmi les juifs. La nomination des juges des cours
d’Angleterf‘% est dans ses attributions, et celle des
fonctionnaires supérieurs, notanmiment des ambassa-
detirs, est placée, sinon sous son autorité dirécte, au
moins sous son influence. C’est aussi sur la proposition
du prémier lord que Ie roi nomme les nouveaux pairs
et confére les honneurs et dignités. |

88. Lé ministre des finances s’appelle chanceliér
de I'échiquier (the chancellor of the Exchegier). Ei
général, la charge de chiancelier de I'échiquier est sé-
parée de celle de premier lord de la trésorerie. On a
cepeiidant, dans quelques circonstances, réuni les deux
fonctions sur la méme personne, et c’est ce qui arriva
notamment en 1844. Le chancelier est d'ailleurs
presque éxclusivement un ministre parlementaire et
ne s’occupe pas des détails de I’administration qui
sont dans les attribufions d’un sous-secrétaire d’E-
tat?. C’est le chancelier de I’échiguier qui présente
a-la Chambre des communes, dont il est toujours
membre , le budget des recettes et des dépenses
(estimated expeizses). Il est membre de la commission

1 Le sous-secrétaire d’Etat a pour auxiliaire un lew clerk et un assistant
secretary.
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de la trésorerie’, mais il n’y siége que fort rarement
et laisse aux sous-secréfaires, dont elle se compose, la
- partie administrative, pour se consacrer entiérement
-4 la partie politique et parlementaire de sa charge.
89. Le lord chancelier préside la Chambre des lords
et n’aque peu d’aliributionsadministratives. Nous avons
dit qu’il nommait, sans en référer au roi, A environ
700 bénéfices secondaires qui dépendent du patronage
de la couronne. Toute comparaison avec notre ministre
de la justice serait inexacte; il n’y a méme pas en An-
gleterre de ministre de la justice, etles attributions dont
nous avons composé ce département y sont divisées
entre plusieurs membres du cabinet, le lord chancelier,
le premier lord de la trésorerie et le ministre secré-
taire d’Etat de I'intéricur. Il n’y a pas non plus’ de mi-
nistre des cultes, ni de ministre de l'instruction pu-
blique. Sur ce dernier point, nous verrons tout 1'heure
que la direction de £'éducation nationale appartienta une
commission de conseil privé. Pour les cultes, la légis-
lation apparlient au parlement, et le personnel, dont
la plus grande partie (je parle de I'Eglise officielle) re-
leve du choix des patrons confirmné par I'évéque, est
pour le surplus dans la compétence du lord chancelier
ou du premier lord de la trésorerie. — Le secrétaire
d’Etat de la guerre n’est pas non plus un ministre dans
le sens que nous attachons & ce mot. Les opérations
militaires et le personnel des officiers dépendent du
commandant supérieur (commander in chief), et le
ministre. s’occupe plus particulitrement du matériel

! The lords eommissioners of the Treasury,
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et de la partie administrative du département de la

guerre. Les choses se passent comme s’il y avait deux

ministres, un peur administration du matériel et de
I'approvisionniement des armées, et 'autre pour la di-
rection des opérations militaires. Lorsque le comman-

dant supérieur n’est pas, ainsi que cela se passe ordinai-

rement, membre du éabinet, le ministre de la guerre

controle les actes du commandant au point de vue des-
garanties parlemenlaires. Si les nominations appartien-

nent au commandant supérieur, il est évident cepen—

dant que les principales positions dans 'armée peuvent

avoir-un caractére menagant pour les libertés publiques.

C’est pour cela que le concours du ministre est exigé
dans certains cas et que danslesnominations, auxquelles
il prend part, il est particulierement chargé de repré-
senter les intéréts du gouvernement parlementaire. Le

ministre de la guerre est, en Angleterre, I'intermédiaire
“entre I'armée et le parlement. Les plans de campagne

sont soumis & son approbation, au point de vue du

but a poursuivre et de la direclion genérale & leur
donner, mals tout ce qui concerne les moyens d’exé-
cution et le mérite des opérations, qui peuvent le plus
siirement conduire au but, est décidé par le comman-
dant supérieur. Ce serait aussi une profonde erreur de

croire qu’en Angleterre le ministre de Tintérieur est,

comme chez nous, le chef d’une vaste administration

servi par une armée de dociles fonctionnaires*.

1 On peut cependant femarqﬁer une tendanee A Uagrandissement des attri-

butionsduministrede “intérieur {prinéipal secrefary for the home department.)
La correspondance qu'il entretenait autréfois avec les juges de paix s'est

changée en ume véritable direction supérieure de la police des comtés, au-
tant du moins que cetta direction est compatible avee Vindépendance des
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90. L’autonomie des comtés et des villes resireint
beancoup les attributions du ministre de Dintérieur
anglais, et quoiqu’il y ait une tendance marquée a for-
tifier son action, que les lois nouvelles augmentent sa
compeétence, que surtout on fasse rentrer sous ses
ordres directs tous les employés salariés de création
nouvelle, et que la police de la capitale ait été soumise
a son autorité immédiate, on peut affirmer qu’il s’é-
coulera longtemps avant que le self-government céde
la place 4 la centralisation ministérielle. Mais n’anti
cipons pas; le moment viendra bientdt olt nous pour-
rons appréc:1er mieux la vigoureuse constitution des
 institutions locales.

- 91. Une mnstitution spéciale a I’Angleterre est celle
des commissions ou bureaux (boards), quiont été insti-
tués par des lois récentes pour la direction centrale de
plusieurs services importants. Ce sont de véritables

villes et des corporations. C’est lui qui est Je commandant en chef des mi-
lices et qui, suivant les besoins dn service et de Yordre publie, distribue les
iroupes sur les divers points ou il juge que leur présence est nécessaire. En
cas de trouble, il envoie aux officiers du district les instructions rovales
et les met en rapport avec les autorités locales. Des lois récentes ont fait en-
trer dans sa compétence la surveillance des fabriques, mines, houilléres au
point de vue de l'observation des Jois sur le travail, la salubrité publique,
el, spécialement, Pouverture et la fermeture des cimetiéres, 'inspection des
écoles d’anatomie et des établissements d'aliénés. L’état civil, qui chez nous
dépend de la justice, est, en Angleterre, dans les atiributions du ministre
de Pintérieur. 11 est vrai que le ministre de l'intérieur anglais a plusieurs
antres atiributions de notre ministre de la justice. La police de la capitale
est sous son autorité directe ; il nomme tous les employés de la police et les
juges des cours de police qui siégent A Londres. Le ministre de l'iptérieur
nomme les inspectevrs, directeurs et employeés prinsipaux des prisons, les
in_spectelirs des fabriques et des mines, les inspecteurs des écoles d’anato-
mie, le registrar general pour I'état civil, les juges de paix et de police su-
lariés, les juges salariés des sessions du Midlessex. L’Irlande est dans le dé-
parternent du ministre de Pintérieur, qui sert dintermédiaire entre le cabinet
des minigtres et le lord heutenant.
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ministéres, et 'on n'aurait qu’une idée bien incompiete
de administration centrale, si 'on ne connaissait pas
I'organisation de ces commissions. | |
92. Le bureau du commerce (board of trade) peut
étre considéré comme une partie du conseil privé et
de vue, et guoiqu’il fasse partie du conseil privé, il con-
stitue cependant une commission indépendante, et tous
les fonctionnaires qu’elle emploie sont complétement
séparés du conseil privé. Les principales attributions
qui, A ce titre, lui appa,rti‘énnent ont un caractére
consultatif, et mettent le bureau en communication
avec d’autres départements ministériels. Les droits de
douanes, par exemple, ont un caractére mixte & raison
duquel ils intéressent le ministere des finances et le
ministére des affaires étrangéres. Aussi n’est-il pasrare
que le bureau du commerce soit consulté sur les ques-
tions douaniéres par les ministres inté/ress'és. Le mi-
nistre des affaires étrangdres, en particulier, lui adresse
les demandes d’avis qui lui sont faites par les
consuls, Le bureau examine tous les projets de lois
d’intérét individuel qui sont soumis & la sanction du
parlement, et signale les dispositions qui lui pa-
raitraient é&fre contraires & I'mtérét public. Le bu-
reau du commerce donne son avis sur les demandes
tendant 4 obtenir 'autorisation qui, dans eertains cas,
est exigée pour V'établissement de compagnies et, par
exemple, pour la constitution des banques. Enfin les
lois votées par les légistatures coloniales étant spumises
a la ratification du gouvernement de la métropole,
c'est le bureau du commerce qui est chargé d’exa-
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miner les lois et de dire si elles méritent ou non d’étre
confirmées. '

Les attributions qui font de ce bureau un véritable
ministére du commerce lui ont été peu & peu données
par des lois de date récente. En 1832, il fut simple-
ment chargé de la réunion des documents statistiques.
Ce n'est qu’en 1840 qu’on lui attribua la surveil-
lance des compagnies de chemin de fer, et puis suc-
cessiverment celle des arts et sciences pratiques, enfin
delamarine marchande. Ainsi s’explique, parI'histoire
méme de la formation du bureau, sa division en sec-
tions: 1'une des arts et sciences pratiques” ; la seconde
des chemins de fer %; la troisiéme de la marine mar-
chande ®; la quatritme du commerce el de la statis-
tique * placées sous l'autorité du bureau-général de
commerce °. |

93. Avantla loi du 2 aotit 1858, les affaires des In-
des orientales, dont I’administration directe apparte-
nait & la cour des directeurs (composée de dix-huit
membres sur lesquels six étaient nommés par le roi
et douze élus par les actionnaires de la Compagnie
des Indes), élaient placées sous le contrdle d’une
commission supérieure ®, qui constituait un véritable

1 Department of practical science and art.

2 Railway depariment,

3 Mercantile marine department.

¢ Commercial and statistical department.

§ Board of trade. Les employés principaux du bureau sont : le président:
le vice-président, deux sous-secrétaires (joint secretary) et un chef de se-
crétariat avec un assistant secretary pour chacune des seections. CeS
assistants s'occupent des détails de ladministration et des questiong
individuetiles sous la direction et 'impulsion générale des sous-secrétaires. —
Gueist, ap. ¢it., L. I, p. 443-445.

¢ Commissioners for the affairs of India.
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ministére des affaires des Indes orientales. La cour
des directeurs me pouvait rien faire sans en donner
connaissance aux commissaires, et ceux-ci avaient le
droit d’adresser des instructions au gouverneur géné-
ral des Indes par l'intermédiaire des directeurs, qui
devaient les transmettire sans y rien changer. Le gou-
verneur général des Indes, assisté de son conseil, fai-
sait des lois et réglements obligatoires pour les indi-
genes et les Européens établis dans les Indes; mais
‘ces lois pouvaient étre cassées par le gouvernement
de la métropole sur la proposition de la commission
centrale. La loi du 2 aott 1858, qui fut rendue pen-
dant la dernitre insurrection des Indes, a transporté
tous les pouvoirs de la Compagnie et du bureau de con-
trole au minisire secrétaire d’Ktat pour les affaires de
VInde (Principal secretary of state for India). Le secré-
taire d’Fitat est assisté d'un conseil (Concil of India)
quil préside. La moitié des membres doit étre prise
parmi les fonctionnaires qui ont résidé pendant dix
ans dans l'Inde.

94, La commission des domaines et des foréts
compose de deux commissaires, dont le premier est
quelquefois membre du cabinet des ministres, suivant
les arrangements du parti au moment de la formation
du ministére. Les affaires les plus importantes de ce
ministére sont soumisesd I'approbation de la commis-
sion de la trésorerie, et c’est aussi la trésorerie qul
nomme une partie des employés, tels queles receveurs
des rentes domaniales et les inspecteurs des domaines.

1 Office of woods, forests and lond reverues.
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Les travaux publics et les palais royaux sont égale-
ment administrés par des commissaires, dont le pre-
mier est souvent membre du cabmet et change avee
le ministére *.

Le burean de la salubrité (general board of health)
s¢ eompose d'un président, des ministres secrétaires
d’Etat de I'intérieur, des affaires étrangbres et des
colonies, et du président du bureau du commergce.

Depuis 1847, un hureau est chargé de fa1re‘iexecuter
et appliquer la lai générale sur la taxe des pauvres qui
fut votée en 1834. 1l la fait exécuter dans les lieux ot
elle est en vigueur, et appliquer aux cond_;tmns
déterminées par la loi elle-méme, dans les villes
ol elle n'est pas encore adoptée. Le président
du conseil privé, le lord du sceau privé, le ministre
de l'intérieur et le chancelier de I'échiguier sont, en
verty méme de leurs charges, membres (e ce bureau
mais ’autorité effective appartient aux commissaires
qui sont spécialement préposés A ce service, et surtout
au premier commissaire ou président. Le président a
le pouvajr d’adresser qux autorités locales des instruc-
tions pour 'exéention de la loi; mais ces instructions
ne sont obligatoires que si elles portent le contre-

1 Commissioners of Her Majesty’s works and public buildings. Tous les
travaux publics, dans le sens gque nous donnons dans motre droif admi- -
nistratif & ces expressions, ne rentrent pas dans la compétence de cette
commission. 11 s’agit ici de tout ee qui concerne les constructions, la répara-
ration, 'ameublement et I'entretien des palais royaux et des édifices occue
pes par les administrations publiques, 3 I'exception de PFamiranté et de
la direction de Partillerie. Les parcs de Londres, de Kensington et de Hamp,
ton-Coart etles monuments puhlics de la capitale dépendent des attributions
de ces commissaires. On voit que celte commission s'occupe, 4 un autre
point de vue, des mémes objets que celle des domaines. Elles ont d’ail=
leurs été réunies de 1832 4 1851.
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seing d’'un autre commissaire. Le président est choisi
parmi les membres de la Chambre des communes .

95. 1l est incontestable que ces bureaux ou com-
missions ne présentent pas tous les inconvénients qu’on
reproche avecraison aux corps collectifs, et quirésultent
de ce que chaque membre arrive dans la commission
avec une position égale. Nous venons de voir que parmi
les commissaires, les uns, appelés en vertu de leur
charge, n’avaient aucuue autorité effective, et qu’il y
en a toujours un dont la position domine celle des
autres. C’est une espece de terme moyen entre la déli-
bération des administrations collectives et 'action ad-
ministrative confiée & une seule personne. Le prési-
dent domine tous les autres commissaires; mais il
n’agit pas seul, et dans certains cas, la lol ne se
horne pas & lui prescrire de consulter les commis-
saires; elle I'oblige & obtenir le concours de l'un
d’eux au moins. Nous avons vu, par exemple, que
les'inStructioﬁs adressées aux autorités locales pér le
président de la commission, pour Pexécution de la lox
syr la taxe des pauvres, devaienl étre signées par le
président du bureau -et contre-signées par un autre
commissaire.

06. Autant le conseil des ministres a de puissance
réelle, autant le conseil privé du roi ? est réduit & un
role purement nominal et honerifique. Ordinaire-
ment ce conseil se compose des princes de la fa-
mille royale les plus rapprochés en degré, des deux
archevéques d'York et de Cantorbéry, de 'évéque de

1 Poor law Board.
- * Her Majesty’s most honourable privy council.



108 DROIT PUBLIC ET ADMINISTRATIE.

Londres, des ministres secrétaires d’Etat, du lord
chancelier et de son vice-chancelier, des chefs des

cours d’amirauté et ecclésiastiques, de quelques juges
des cours siégeant 2 Westminster, du président de la
Chambre des communes, de quelques ambassadeurs,
gouverneurs et commandants généraux, du président
du bureau du commerce, du président de la commission
pour I'exécution de la loi sur la taxe des pauvres, du
président du bureau de salubrité, du payeur général
de Farmée et de fonctionnaires supérieurs de I'ordre
civil, auxquels le titre de conseiller privé est conféré
pour reconnaitre et honorer les services rendus a
IEtat’. On voit par 13, que le titre de conseiller privé
n'est donné qua des personnes qui remplissent ou
ont rempli de hautes fonctions. Le nombre des con-
seillers est assez considérable et s’éleve de 180 & 200,

sans que d’ailleurs-il y ait de limitation légale 2. Leur
nomination résulie de Iadmission 2 préter serment ;

elle est & vie, sauf le droit de révocation dont on ne
cite, du reste, que des exemples extrémement rares. 11
est de principe qu’d la mort du roi, les conseillers
privés cessent leurs fonctions, la confiance étant per-
sonnelle de sa nature. Cependant, pour éviter la
- désorganisation du conseil & une époque de tran-
sition, il a été admis qu’ils resteraient en fonc-
tions pendant six mois, s’il n’en était autrement or—

! Les conseillers privés (privy councillors) portent, comme les lords, le
titre de right honourable. Leur rang les place aprés les chevaliers de l’mdre
de la Jarretiére et avant les juges supérieurs et baronnets.

? En 1855,le nombre des conseitllers privés était de 192. (Gneist, t. 1, py320.)
A ce nombre il fant ajouter 44 conseillers pour I'lrlande, sur lesquels 12
sont en méme temps censeillers pour PAngleterre.
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donné par le nouvean roi. Ceux qui ont regu le titre
de conseillers privés sont toujours conservés par le
nouveau roi, ef ce renouvellement est simplement
un hommage rendu aux principes. Tous céux qui
ont le titre ne siégent qu'autant qu’ils y sont formel-
lement invités par le président au nom de la reine.
L’assemblée o‘onérale ne se réunit que rarement ,
et dans des circonstances solennelles, telles que
la communication du mariage du roi. Dans les cas
ordinaires on ne convoque que les ministres en exer—
cice, les fonctionnaires supérieurs de la cour et I'ar-
chevéque de Cantorbéry. Plus d'une séance méme
consiste seulement dans une conversation entre le
président du conseil privé et un secrétaire d’Etat. Le
conseil se réunit & la résidence de la reine!. Deux
clerks tiennent la plume, rédigent les protocoles, et
par leur signature donnent le caractére authentique
aux décisions du conseil privé. Sous ce rapport, le
conseil privé differe complétement du conseil des mi-
~ nistres ou cabinet, dont les réunions n’ont aucun,
" caractére obligatoire ni officiel, et se tiennent hors la
présence de tout employé, secrétaire ou greffier. Cette
différence s’explique aisément par le caractere politi-
que et nécessairement confidentiel de toutes les déli-
bérations du cabinet.

97. Les ordonnances royales (proclamations) les plus
importantes doivent &tre rendues par le roi en conseil.

1 Pour assurer Yobservation des traditions du conseil privé, on a créé un
of ice composé de deux clerks of the council, qui sont placés sous Ja direction
du président du conseil privé, et dont la signature rend authentiques les dé-
cistons du eonsejl privé.
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Ainsi les proclamations portant ccnvocation, proro-
gation ou dissolution du parlement, déclaration de
guerre, ouverture ou cloture des quarantaines, publi-
cation des traités internationaux, ordre de célébrer
des jours de féte ou des actions de grace, ete., etc.,
sont données par le roi én conseil. Tous les événe-
ments importants qui surviennent dans la famille
royale, tels que naissances oui mariages, sont annoncés
dans une séance du conseil privé. A chaque charge-
ment de régne, le conseil privé, dans une assemblée
générale, fait une proclamation signée par tous les
membres présents et renouvelle envers le nouveau mo-
narque, qu’il proclame, le serment des fonctionnaires
et sujets. A son tour, le roi, dans une séance solen-
nelle, déclare ses augustes iritentions touchant I'adini-
nistration du pays, et signe le serment exigé du souive-
rain par la constitution du pays. .

98. Lorsqu’il y a un changement de ministére, les
minisires sortants remettent leurs sceaux entre les
mains du roi, en séance du conseil privé. Aprés cette
remise, on introduit les nouveaux ministres qui re-
coivent les sceaux et prétent serment. C'est aussi en
sédrice du conseil privé que sont arrétés les discours
du trone. |

Les sheriffs des comtés d’Angleterre et du pays de
Galles sont nommés, chaque année, en séance du con-
seil privé.

La confirmation ou cassation des lois et réglements
votés par les législatures coloniales sont prononcées
par le roi en séance de conseil privé.

Le conseil privé est aussi une cour de justice pour
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Pinstruction des crimes dirigés contre la stireté de
I'Etat; il a le droit d’interroger sous la foi du serment
et de dehvrer des qrdres d’arrestation, sauf l’apphca—
“tion de la lo1 d’Habeas corpus’.

99. A part ces attributions, qui toutes se rattachent
A Iexercice de la prérogative royale, des lois spemales
ont formellement conféré au roi en conseil quelques
attributions qui ne lui appartiendraient pas naturellé-
ment sans cetté délégation formelle. Les modifications
aux dispositions encore en vigueur de 1'acte de ngvi=
gation, I'application de la loi de 1835 sur 1'organis
tion mupicipale aux villes non constituées en corpora-
tions, la fixation des lieux out les juges tiendront lés
assises, le réglement des quarantaines et les ordon-
nances sut la police de salubrité d bord des navires
qul se rendent aux colonies, la fermeture des ciiié-
tieres dans la capitale; la protection des artistes et
écrivains étrangers contre les entreprises de contre-
fatw;'on,fla réérganisation‘ du département de ’amiraité
et d’antres autorités administratives, I'autorisation aux
sociétés artistiques pour les loteries d’objets d’art et
d’autres matidres, dont I’énumération serait trop loxi-
gue, ont été délégubes au roi en consell par des statuts
du parlement 2, '

100: A ne Jugér que sur l’apparence, on pourrait
croire que le conseil _privé a conserve d’importantes
attributions et que, sauf la différence des matiéres, il
occupe une position analogue & celle de notre conseil

A Court of record.
% Gneist, t. I, p. 318-319:
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d’Etat. En réalité, l'intervention du conseil privé est
de pure forme. La délibération y est nulle, et tout se
décide dans le cabinet des ministres. Lorsque les
affaires sont portées au conseil privé, elles sont irrévo-
cablement décidées et on ne lui demande qu’une con-
secration purement formelle. La législation nouvelle a
une tendance marquée 2 augmenter les attributions du
roi en son conseil privé; mais il ne faut pas se faire
illusion sur la valeur des mots ; toutes ces dispositions
ne sont autre chose qu’une augmentation de la com-
pétence des ministres secrétaires et une extension du
pouvoir exécutif. Comme d’ailleurs les ministres sont
responsables devant les Chambres, ces délégations
n’enlévent rien au gouvernement parlementaire, et
se réduisent A substituer 'intervention indirectea I'ac-
tion directe du parlement.

101. Le parlement intervient dans I'administration
indirectement par la responsabilité ministérielle et le
droit d’interpellation, directement par les lois d’intérét
local ou individuel. Aussi les deux chambres peuvent-
elles étre considérées comme les premiers conseillers du
roi. Les pairs d’Angleterre, en particulier, sont placés
auprds du trone pour conseiller et défendre le roi (ad
consulendum et defendendum regem), et c’est pour cela
qu’il appartient au souverain de convoquer les lords
en ‘assemblée générale pour prendre leurs conseils,
indépendamment des convocations régulieres qui doi-
vent &tre, d’apreés la constitution, adressées chaque
année aux deux chambres. Ces réunions consultatives
sont du reste entierement tombées en désuétude, et
de leur titre de conseillers du roi, il ne reste que le
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droit pour les lords de pénétrer individuellement au-
pres du souverain et de lui soumettre leurs observa-
tions sur la marche des affaires publiques. Cette fa-
culté est elle-méme peu pratiquée, et la désuétude
s’explique facilement si 'on considére que le véritable
pouvoir appartient aux chambres et au cabinet des mi-
nistres. Des observations au roi ne produiraient que
peu d’effet, parce qu’elles fra,pperalent la ot n’est point
la véritable action publique *.

102. Nous venons de voir que la direction des ser~
vices administratifs était, en Angleterre, confiée & des
personnages politiques, de maniére que I'esprit de la
politique triomphante pénétrit dans les détails de
I'administration. A coté de ces directeurs mobiles,
des fonctionnaires permanents, qui ne sont pas as-—
sociés aux destinées changeantes des ministeres, con-
servent les traditions et quelquefois font prévaloir
la routine sous les diverses administrations qui se
succedent. Clest en effet que des ministres politi-
ques , absorbés par des passions de parti et ne pou-
vant pas compter sur la durée qui est nécessaire
aux entreprises fécondes, sont généralement impro~
pres & combattre les habitudes prises et la résistance
des traditions. Ajoutons & cela que les fonetion-
naires une foils nommeés sont protégés par une es—
pece d'inamovibilité de fait qui rend leur position
aussi solide que s'il étaient irrévocables. Le choix des
fonctionnaires publics en Angleterre est livré aux in-

1 Pour tout ce gui concerne organisation du conseil prive, V. Fischel,
Disc Verfassung Englands, p. 137-141.— Blackstone, t. I, p. 329-340. Gneist,
t. I, p. 317-330. | -

iv. 8
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fluences de parti, et ¢’est précisément & cause de cette
origine que leur position a une solidité telle qu'il n’y
a rien de semblable sur le continent. Ce qui ferait leur
faiblesse chez nous fait leur force de I'autre coté du
détroit. A quoi tient cette différence ? En Angleterre,
il y a deux puissants partis qui se succédent au pou—
voir, et doni I'importance est & pew pres égale. Si l'un
d’entre eux prenait, lorsqu’il arrive aux affaires, la ré-
solution de destituer les agents nommés par ses adver—
saires, les représailles ne se feraient pas attendre, et
les destitutions seraient rendues au parti qui entre-
rait dans cette voie. D'ailleurs les interpellations por-
teraient tout de suite la question aux chambres, de
sorte que les ministres, pour éviter I'ennui de ces atta-
ques, prennent le parti de respecter les positions ac—
quises. On cite 'exemple de la destitution d'un petit
fonctionnaire qui a donné lieu & une enquéte, dont les
documents n’ont pas moins de 2,160 pages. Si nous
voulons bien réfléchir & ce qui se passe autour de
nous, il nous sera aisé de comprendre comment, en
Angleterre, les influences de 1'opposition protégent les
fonctionnaires. Ceux, qui chez nous, arrivent par I'a-
vancement naturel de leur carritre, sont respectés
par les partis, et les créatures de la politique sont plus
ou moins solides suivant ce que leur parti conserve de
force et d’avenir apres sa chute. En Angleterre, la po-
sition  respective de 1'opposition et du ministere fait
que les employés d’origine politique sont précisément
les plus stirs de conserver leur position.

103. Belgique. Les actes émanés de l'autorité
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royale ne sont valables qu'autant qu’ils sont contre-
signés par un ministre. Les ministres ne peuvent &tre
choisis que parmi les Belges de naissance ou les étran-
gers qui ont obtenu la grande naturalisation. L’usage
veut qu'on les prenne dans les deux chambres ; mais
sous ce rapport la prérogative royale n’est restreinte
par aucune disposition formelle. Plus d’'une fois le
choix du roi's’est porté sur des personnes qui n’étaient
membres ni du Sénat, ni de la Chambre des repré-
sentants; on en trouverait un exemple dans le minis-
tore actuel. Le roi étant inviolable, la constitution
s’oppose & ce qu’il appelle au ministdre les princes de
sa famille; car l'inviolabilité ne serait pas entiére si
le roi pouvait élre atteint indirectement; par la con-
damnation des personnes qui occupent la premidre
place dans ses affections. 1l y a incompatibilité entre
les fonctions de ministre et celles de membre de la
cour des comptes ou du tribunal de cassation. Le con-
trole dela cour des comptes sur les dépenses des minis-
téres explique la premiére de ces incompaiibilités, et
elle a, en Belgique, la méme raison d’étre que chez
nous. Quant 4 la seconde, elle tient a ce que le tribu-
nal de cassation est une haute cour de justice, devant
laquelle les ministres peuvent étre traduits pour crimes
commis dans !'exercice de leurs fonctions.

104. La division des ministéres apparfient au roi et
n’est pas réglée législativement, & moins que la de-
mande d’'un crédit aux Chambres ne soit rendue né-
cessaire par I'angmentation de dépense résultant d'une
nouvelle subdivision. Indépendamment des muinistres
d’ Etat que le roi peut nommer en nombre illimité, il y
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a aujourd’hui six ministres en Belgique : guerre, fi-
nances, intérieur, affaires étrangeres, justice et tra-
vaux publics. L'instruction publique est placée dansles
attributions du ministre de 1'intérieur, et les postes
qui, chez nous comme en Angleterre, dépendent du
ministre des finances rentrent, en Belgique, dans les
attributions du ministre des travaux publics et du com-
merce. Les ministres d’ Etat n’ont pas de sexyice actif et
pourraient s’appeler aussi ministres sans portefeuille si
ces mots n’avaient, chez nous, une signification spéciale
qui n’est pas applicable aux ministres d’Etat belges .

« L’autorité ministérielle, dit M. de Fooz, consiste
dans le pouvoir d’ordonner ’exécution de la loi, de for-
mer des réglements organiques que la loi rend néces—
saires et d’ordonner I’exécution de ces réglements. Ce
pouvoir réglementaire ne donne cependant pas aux
ministres le droit d’aller contre la loi ou méme contre
un reglement signé par le roi®. » Ainsi le pouvoir ré-
glementaire qul, chez nous, a été réservé & I'Empe-
reur pour les réglements applicables & toute la France,
appartienten Belgique aux minisires, quisontseulement
astreints & respecter les lois et les ordonnances royales.
Sans contesterla doctrine deM. de Fooz, nous feronsre-
marquer que l'art. 67 de la Constitution belge, aun-
quel renvoie 'honorable professeur de Liége, ne parle
que du pouvoir réglementaire du roi, et que sous la

1 Auvjourd’hui ce sont les orateurs du gouvernement devanl les Chambres,
Autrefuis les minisires sans portefeuille prenaient part aux délibérations po-
litiques du cabinet et méme le présidaient quelquefois. Les ministres d'Etat
n’ont pas, au moins en vertu de leur titre, de place parmi les membres du
cabinet.

2 Droit administratif belge, t. I, p. 63 et 70,
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rubrique des ministres, il n’est pas question de leur
pouvoir réglementaire. |

Les ministres statuent sur les affaires de leur com~
pétence d’apres avis et le travail préparatoire de leurs
bureaux. Il n'y a pas, en Belgique, d’institution qui
ressemble & notre conseil d’Etat.

105. Espagne. — Le roi d’Espagne est un monar-
que constitutionnel dont les pouvoirs sont, a peu de
" chose pres, les mémes que ceux qui avaient été confé-
rés au rol de France par les chartes de 1814 et 1830
et au roi desBelges par la Constitution de 1831.

Le roi d'Espagne, comme chef du pouvoir exécutif
chargé de faire exécuter les lois; ala faculté de faire des
reglements- généraux. Les ordonnances portant regle-
ment général doivent étre délibérées en conseil royal,
i peine d’excés de pouvoir et d'illégalité pour cause de
forme. En effet, la loi organique sur le conseil royal
porte qu'il doit étre consulté sur les instructions géné-
rales relatives 4 Torganisation ou au régime géneral
d’une branche quelconque de I'administration publi-
que’. Le réglement serait illégal au fond ou & raison
de la matiere si ses dispositions étaient contraires a
une loi. Lorsqu'un rbéglement a été rendu sans obser—
ver les régles constitutionnelles, soit parce que le con-
seil royal n’a pas 6té entendu, soit parce qu’une dis-
position de loi a été méconnue, quelles sont les voies
de recours ouvertes pour attaquer cetie ordonnance?

i Loi du @ juillet 1845, art. 11, §1 ‘et dseret voyal du 22 septembre 1345,
art. 9, § 2. Ces réglements s'appellent reglamentos oido. el consejo real.
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— 11 y a trois moyens, dit M. Colmeiro. « Le premier
consiste & adresser une pétition aux Cortés pour qu’en
vertu de leur toute-puissance ils déclarent le ministre
responsable ; le second, & pétitionner auprés du roi,
comme chef supréme du pouvoir exécutif, pour lui si-
gnaler I'acte inconstitutionnel de son ministre et lui
demander d’en prononcer la nullité en son conseil
royal; car, le ministre ayant méconnu un droit ga-
rantl par la loi, I’affaire appartient au contentieux ad-
ministratif ; le troisieme, a se placer sous la protection
des tribunaux. 1’administration n’ayant pas, en géné-
ral du moins, le droit de prononcer des peines, ce sont
les tribunaux ordinaires qui punissent les contreve-
nants. Le juge saisi de la plainte examinera si l'acte
anquel il a été contrevenu était ou non constitutionnel.
S'il estime que l'acte n’était  pas constitutionnel, il
renverra le prévenu de la plainte, et ainsi Pautforité
usurpatrice sera contenue dans ses limites. » Le second
de ces moyens n’est pas admis en France ou le re-
cours par la voie contentieuse n’est applicable qu’aux
actes administratifs individuels, et n’est pas accordé
contre les actes ayant le caractére de réglement géné-
ral. Les parties ne peuvent, chez nous, que déférer
I'acte au Sénat ou soutenir quele réglement est illégal
devant les tribunaux chargés d’en faire 1’application,

conformément au principe écrit dans 'art. 474, n° 15,
du Code pénal.
106. Indépendamment des réglements généraux, on

distingue les ordres royaux (réales ordenes), disposi-
tionsadministratives moins importantes que les décrets
réglementaires, dont ils n'ont ni la généralité ni la
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forme solennelle. Quoiqu’ils portent la dénowmination
d’ordres royauz, ils sont, en réalité, faits sans I'inter-
vention duroi ni ’avis du conseil royal, et ’ona souvent
fait observer qu’ils sont improprement appelés ordres
royaux. Ces ordres arrétés par les ministres ont pour
objet tantot de décider d’une manieére générale quel-
que point douteux, tantét de donner aux autoriteés
quelques instructions ou avis, tantot enfin de statuer
sur les réclamations des particuliers ; car, comme chez
nous, le ministre estjuge en matiere contentieuse. Il'y
a cependant celte différence entre nos ministres et les
ministres espagnols que, chez nous, le ministre est juge
ordinaire du contentieux de telle sorte que toutes les
affaires qui ne sont pas formellement attribuées a
une autre juridiction Iui appartiennent, tandis qu’en
Espagne ils ne sont que juges d’exception; car, ainsi
que nous le verrons ultérieurement, une disposition
formelle atiribue au conseil de la province (corres-
pondant & notre conseil de préfecture) le caractere de
juge ordinaire. du contentieux administratif pour la
premiére instance. |

107. Lenombre des départements ministériels est de
sept en Espagne : 1°le ministére d'Etat, qui comprend
les attributions que nous avons partagées entre le mi-
nistere d’Etat et celui des affaires étrangéres ; 2° le mi-
nistére de grdce et de justice, dans la compétence duquel
rentre tout ce qui concerne la justice et les cultes; 3°le
minisiére du gouvernement intérieur de la péninsule (mi-
nisterio de la gobernacion de la peninsula), qui a plu-
sieurs fois changé de nom, qu’a Icertai—nes époques on a
nomme ministére de l’ intérieur (ministerio del interior)
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et méme, en 1833, ministére du progrés (ministerio del
fomento); 4°leministére des finances (de la hacienda);
5° le ministére du commerce, de l'instructionpublique et
des travauzx publics (commercio, Instruccion y obras
publicas), qui‘porte aussi le titre de ministerio del fo-
mento, parce qu’ilest chargé d’imprimer un mouvement
progressif (fomentar) aux grandsintéréts matériels et mo-
raux du pays. Le cabinet des ministres est présidé par
un de ses membres que le roi désigne. La présidence
est une dignité personnelle qui n’appartient pas néces-
sairement & un ministére, et quoique en général on
consldere comme plus important le ministére d’Etat 3
cause des affaires étrangeres, cependant il pourrait se
faire que la présidence ftt conférée a tout autre minis-
tre que I'importance de sa position politique désigne-
rait pour diriger les affaires publiques. La présidence
pourrait méme éire conférée & un ministre sans porte-
feuille (ministro sin cartera).

Comme en Belgique, les ministres ont un pouvoir
réglementaire, qu’ils exercenta la condition de se sou-
metire aux lois et aux réglements royaux d’adminis—
tration publique. Indépendaminent des instructions
qu’ils peuvent adresser 4 leurs agents, ils ont aussi la
faculté de prendre des dispositions générales pour
compléter les lois ou les faire exécuter. Mais ces
dispositions ne peuvent étre prises que dans des
cas d'urgence nécessitant quelque mesure tempo-
raire !,

1 « Las disposiciones ministeriales son 6 medidas de dérden y utilidad
pablica, de conveniencia momentdnea y eplicacion fugitiva, 6 decisiones
en asuntos privados. » (Colmeiro, t. I, p. 100.)
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108. Les sous-secrétaires d’Etat sont, en Espagne,
des auxiliaires qui tranchent, sans en référer & leur
~ supérieur, les affaires d’'une importance secondaitre, et
préparent D'instruction de celles qu'ils ne décident pas.
Iis ressemblent entierement aux sous-secrétaires d’Etat
que 'on nommait en Franee sous le gouvernement
parlementaire ; je dis sous le gouvernement parlemen-
taire , parce qu anjourd’hui il n’y a plus en fait des
sous-secrétaires d’Etat quoique rien dans nos lois ne
fasse obstacle & ce qu’on en nomme encore. Les sous-
secrétaires d’Etat espagnol et francais difierent des
sous-secrétaires d'Etat ’Angleterre en ce que ces der-
niers sont de véritables ministres, pour toutce qui con-
cerne la partie administrative du département minis-
tériel. .

Le ‘ministre secrétaire d’Etat en Angleterre est, avant
tout et presque exclusivement, un personnage poli-
tique et parlementaire. Il s'occupe de présenter les
projets de 1oi au parlement et 'y soutenirla discu ss1om.
Quant aux affaires administratives, il ne s’en occupe
que pour répondre aux interpellations dont les actes
émanés de son département pourraient &tre l'objet.
Encore faut-il faire remarquer que le sons-secrétaire
étant presque toujours membre du parlement, c’est or-
dinairement lui qui fait la réponse sur les affaires dont
I’expédition lui est confice. En Espagne et en France,
au contraire, les ministres se réserventtoujoursla partie
la plus importante des affaires administratives, et les
aitributions du sous-secrétaire d’Etat ne different pas
~sensiblement de celles qu'exercent quelquefois, par deé-
Jagation, les secrétaires généraux ou les chefs de divi-
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sion *. La position de sous-secrétaire d'Etat n’est guére
qu'un titre employé pour donner satisfaction & un per-
sonnagepolitique, dont ’ambition s’accommoderait mal
d’'une place d’employé supérieur. Sous le gouverne—
ment parlementaire, en effef, lessous-secrétaires d’Etat
étaient ordinairement des députés influents, qui accep-
taient cette position parce qu’elle avait un caractdre po-
litique, et que d’ailleurs elle pouvait étre une prépara-
tion & de plus hautes destinées. Sil’on voulait établir
une différence générale et caractéristique entre les sous-
secrétaires d’Ktat et les secrétaires généraux ou direc—
teurs généraux, je dirais que le sous-secrétaire d’Etat
est tellement investi de la confiance du ministre qu’il
est compétent pour décider toutes les affaires non ré-
servees, et pour préparer celles qui ont été expressé-
ment retenues. Au contraire, les secrétaires généraux
et directeurs ne sont compétents que pour trancher les
affaires déléguées expressément, et, en général du
moins, ne préparent pas les affaires réservées. N'étant
pas associés a la pensée politique du ministre, leur
charge ne leur donne pas, sauf les exceptions person-
nelles, la communication des questions réservées, et,
par conséquent, d'une nature confidentielle.

Aux instructions et dispositions il faut ajouter, pour
avoir une idée compléte des attributions d’un ministre
espagnol, les actes de gestion. Les ministres sont les

1 « Dans quelques minisidres o il n’y a pas de sous-Secrétaire d’Etat,
les employés supérieurs en font les fonctions en vertu d'une délégation qui
leur est faite. » (Pedro Gomez de la Serna, Instituciones, t. 1, p. 54.)
Les sous-secrétaires ont été créés en Espagne par un décret royal du 16 juin
1834. ' ~
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représentants de 1'Etat pour tout ce qui concerne le
domaine, et ¢’est avec eux que sont faits les actes et
contrats que Tadministration de ce domalne rend
nécessaires * | |
109. Notre {30115811 d’Etat a son analogue dans le
conseil royal (consejo real), dont la composition et les
attributions ont été réglées de la manieére suivante par
la loi du 6 juillet 1845 et les décrets royaux des 7 fé-
vrier 1848 et 24 juin 1849. Le conseil royal est un
corps délibérant purement consultatif, institue, comime
notre conseil d’Etat, pour éclairer le pouvoir exécutif
par des avis qui tiennent le milieu entre la routine des
bureaux et la mohilité de la politiqzie. Les bureaux
sont assurément des auxiliaires utiles ; mais leurs con-
seils ne sont pas assez indépendants, et le respect de la
tradition fait qu’ils ne donnent pas toujours la lu-
mitre quon en peut attendre, Le conseil royal est
composé d’hommes assez attachés au gouvernement
pour qu’on n’ait rien & craindre de leur indépendance,
et investis d'une fonction assez importante pour que
leur docilité ne les etnpéche pasderemplir leur devoir.
110. Le conseil royal se compose : 1° des ministres
secritaires d'Etat; 2° de trente conseillers ordinaires ;
3° de seize conseillers extraordinaires; 4 d'un secrétaire
général; 5° d’un certain nombre d’auzitiaires quicor-
respondent & nos maitres des requétes et auditeurs;

1 Colmeiry, t. 1, p. 101. ~ Pour 1‘enumeratwn des attnbutmns apparte-
nant A chaque ministére, voir le méme ouvrage, p. 102 et suivantes. La dé-
signation officielle est eelle de ministres, mais dans l'usage on emploie sou-
vent celle de secretarios de Estado y del Despacho. M. de la Serna blame
cette désignation comme incompatible avec le reglme parlementaire. (Insti-
tuciones, t. 1, p. 47.)
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6° d'un fiscal ou ministére public. Le président du
conseil des ministres est, de droit, président du con-
seil royal. A son défaut, le conseil est présidé par le
plus agé des ministres présents. Un vice-président,
nomme par le roi parmi les conseillers ordinaires, pré-
side lorsque aucun des ministres n’est présent. — Les
conseillers ordinaires sont nommés sur la proposition
du conseil des ministres par décret royal, contre-signé
par le président du conseil *. Les conseillers sont amo-
vibles et peuvent étre destitués en observant les mémes
formes que pour leur nomination %, ¢’est-a-dire par
décret royal individuel pris sur la proposition du con-
sell des ministres. |

-111. Les conseillers extraordinaires sont, comme
nos conseillers hors sections, pris parmi les chefs de
service qui se trouvent dans les catégories déterminées
par la loi®. Chaque année, le président du conseil des
ministres présente au roi une liste des personnes qui
seront autorisées a prendre part aux délibérations du
conseil royal. Ceux qui ne sont pas poriés sur cette
liste cessent, par suite de la prétérition, d’appartenir

! Les conditions d'aptitude pour les fonctions de conseiller royal sont :
1° '4ge de trente ans et 2° avoir rempli avec distinction des fonctions pu-
bliques. Cette derniére est vaguement exprimée et laisse la plus grande la-
titude au gonvernement.

2 Art. 5 de la loi du 6 juillet 1845.

® Yoici les calégories énumérées dans V'art. 7 de la loi du 6 juillet 1845 :
1° président, conseillers et fiscaux du tribunal supréme de justice, du tri-
bunal de la guerre et de la marine, du tribunal des comptes et de la rote
de la nonciature ; 2° les directeurs généraux des diverses armes; 3° Ie com-—
missaire général de la Cruzada; 4° les directeurs généraux des services
administratifs quels qu’ils soient ; 5°les intendants généranx del’armée ; ¢° jes
contrbleurs généraux des comptes; 7° le commissaire général de la banque
de Saint-Ferdinand ; 8° le président et les membres de la commission pour
la direction de I'armde.
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au service extraordinaire. Pourquoi cette destitution
par omission a 1’égard des conseillers extraordinaires,
tandis que les conseillers ordinaires ne peuvent &tre
destitués que par décrets royaux individuels et portant
une destitution formelle? L’omission ne prive pas les
c(mseillers extraordinaires de leur position administra-
trive, tandis, au contraire, qué la destitution éloigne
les conseillers ordinaires de toute participation aux
affaires. Il est donc naturel qu'on ait exigé plus de
formalités pour un cas que pour l'autre. Le prési-
dent du conseil des ministres conmait & I'avance les
questions sur lesquelles il se propese d’appeler, dans
I'année, l'attention du conseil royal, et c’est pour
cela que la loi le charge de désigner les conseillers
extraordinaires dont les lumitres spéciales pour
ront servic a éclairer les délibérations du conseil

roval. I omission sur la liste de personnes qui déji
y figuraient, signifie seulement (au woins dans la
‘plupart des cas) que les questions, sur lesquelles on
appellera le conseil & donner son avis, ne rentrent
pas dans la spécialité des personnes omises'. — Le
nombre des conseillers extraordinaires ne dmt pas dé-
passer le tiers des conseillers ordinaires. Ils ne peuvent
délibérer que sur les affaires d'administration pure, et

1 Aprés avoir exposé ce qui concerne le serviee des conseillers extraordi-
naires, M. Colmeiro fait observer qu’il serait préférable et surtout plas
simple d’appeler, 4 propos de chaque question, les personnes qut par leur
position ou leurs études sont en présomption de les mieux connaitre. On
serait bien plus sir d’avoir I'avis des personnes les pius compétentes qu’en
fixant d&’avance les persomnes qui feront parlie du service extraordinaire,
« 11 vaut mieux, dit-il, chercher les aptitudes d’aprés des signies certains et
éclatants que de s’en rapporter & des conjectures et présomptions. » (Dere~
cho administrativo, t. 1, p. 185,) En 1848, le service extraordinaire futl sup-
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la loi ne les autorise pas A connaitre des questions con-
tentieuses. |

112. Les auxiliaires ont été créés pour collaborer A
la préparation des décisions du conseil royal, et, en
méme temps, en vue de former des administrateurs
habiles et nourris de saines doctrines. Il v en a trois
classes, sans compter les surnuméraires, -qui peuvent
étre considérés comme formant la quatrieme *.

113. Le conseil royal se divise en sections corres-
pondantes aux départeménts ministériels : 1° section
d’Etat, de grice et de justice ; 2° section de la guerre et
de la marine; 3° section du gouvernement intérieur
(de gobernacion) ; 4° section des finances (de hacienda) ;
o° section du commerce, des travaux publics et d’en-
seignement ; 6° section d’outre-mer; 7°section du con-
tentieux. Chaque section a un vice-président, choisi
par décret royal parmi les conseillers ordinaires.

114. Le conseil royal est un corps purement con-
sultatif ; ses décisions ne sont pas exécutoires par
elles-mémes, et ne sont parfaites qu'en vertu de I'ap-
probation donnée par le chef de I'Etat. L’avis du con-
seil est tantdt obligatoire et tantdt facultatif. Est-il
obligatoire, les actes faits sans que le conseil ait 6té
appelé a délibérer sont illégaux et peuvent étre an~

primé, chez nous, par déeret du gouvernement provisoire et la loi du 3 mars
1849 ne le rétablit pas. Le décret du 25 janvier 1852 a rétabli le service or-
dinaire hors sections et le service extraordinaire. Mais le service hors sec-
tions a rendu 4 peu prés inutile le service extraordinaire et je ne sache pas
gtie le gouvernement ait, depuis 1852, nommé un seul conseiller en service
extraordinaire. Le service extraordinaire n’est en fait qu’un titre honorifique
donné aux maitres des requétes et auditeurs, quiquittent le Conseil d’Etat
pour accepter des fonctions dans 'administration active.
1 Décret royal du 7 février 1848,
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nulés pour excés de pouvoir. Nous avons déja vu que les
reglements généraux ne peuvent éire faits réguliére-
ment quavec une délibération -préalable du conseil
royal. Ainsi, en Espagne, on ne distingue pas, comme
nous 1'avons fait plus haut, entre les décrets réglemen-
taires et les décrets portant réglement d’administration
publique.

L’avis du conseil royal est spéclalement obligatoire
pour lestraités de commerce et de navigation. Cette ma-
titre est, chez nous, considérée comme formant une de-
pendance de la prérogative impériale ; elle est une des
attributions de la souveraineté directement exercée par
lechef de I’Etat et ¢’est pour cela que nos lois n’exigent
pas, en ce cas, l'avis préalable du conseil d’Etat. Les
autorisations de sociétés commerciales par actions, la
création et la suppression d’établissements de bienfai-
sance, sontaussi des actes pour lesquels la délibération
du counseil royal est obligatoire @ peined’ exces de pouvoir.
—Dans le plus grand nombre de cas, la délibération du
conseil royal est facultative. Elle n’est également que
facultative en matidre de législation ; 1l appartient au
gouvernement de soumettre le projet au conseil royal
ou de le porter directement devant les cortes.

115. En matidre contentieuse, le conseil royal con-
nait des conflits de juridiction, des appels formés con-
tre les décisions des conseils de province ou, en pre-
mitre et dernidre instance, des recours dirigés contre
les actes des ministres qul portent atteinte aux droits
des partlcuhels La délibération sur les matidres con-
tentieuses a d’abord lieu en séance de section et ensuite
en assemblée générale. D’aprés le reglement, lorsque
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le conseiller rapporteur a émis une opinion qui n’est
pas admise par la section, on nomme un autre rappor-
teur pour présenter 1’affaire & ’assemblée générale.

116. Un certain nombre de questions qui doivent
étre soumises au conseil royal ressemblent, par quel-
ques cotés, aux matiéres contentieuses et en different
sous d’autres rapports. Les prises maritimes, les natu-
ralisations, les autorisations de plaider, I'examen des
bulles et brefs de 1a cour de Rome, les affaires relatives
a ’exécution des décrets du concile de Trente !, les au-
torisations de poursuivre les fonctionnaires A raison
des faits commis dans 1’exercice de leurs fonctions,
toutes ces affaires supposent un débat qui les fait res-
sembler aux questions contentieuses. Elles en différent
cependant au fond et en la forme : au fond, parce
qu’elles ne s’appuient pas sur un droit acquis et qu’elles
dépendent du pouvoir discrétionnaire du chef de I'E-
tat; en la forme, parce qu’elles sont portées devant les
sections administratives du conseil royal et non devant
la section du contentieux. M. Colmeiro, empruntant &
M. de Cormenin une expression dont le jurisconsulte
francais s’était le premier servi, donne 4 cette catégo-
rie d’affaires le nom de guasi-contentieuses.

1 Le rol nomme aux bénéfices vacants, sauf I'approbation, par la cour de
Rome, des titolaires choisis. Si le saint-siéze nommait directement aux
siéges vacants, le roi doit revendiquer ses droits da souveraineté, aprés avoir
pris Yavis du conseil royal. C’est ce qu’on appelle les affaires relatives au
patronage royal. D'un autre coté, les décrets du concile de Trente ext ce qui
touche les rapports du spirituel au temporel, sont placés sous la protection
de la couronne, qui n’autorise pas la publication, dans le royaume, des
hulles contenant des dispositions contraires aux décrets du concile de Trente.
Les affaires dont il est question ici sont celles qui concernent le patronage
Toyal et la protection des décrets du concile de Trente {asunios del real
patronato y recursos de proteccion del concilio de Trento).
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117. Pour terminer ce que nous.avons & dire sur
’organisation centrale de I'administration espagnole,
nous dirons que chaque ministére est partagé en direc-
tions dont le personnel se compose d'un directeur,
d’un sous~directeur, de chefs de bureau (jefes de ne-
gocios) et commis (oficiales). Appartenant & I'adminis-
tration permanente et survivant presque toujours aux
variations.de la politique, les directeurs conservent les
traditions administratives et luttent contre les innova—
tions précipitées, que les ministres ou secrétaires d'F-
tat politiques pourraient étre tentés de faire. Quoique
cet esprit de résistance puisse quelquefois profiter 4 la
routine, il se recommande par de bons c6tés, par une
exacte connaissance des lois et riglements, par une
bonne expédition des affaires et par une régularité qui
mérite d’étre louée, malgré les excés ou elle peut en~
tratner. Les directeurs n’ont pas, en principe, le droit
de décision ; leurs attributions sont restreintes au droit
de préparer I'instruction et de proposer des décisions
au sous-secrétaire d’Etat. Ils n’ont le droit de décider
eux-mémes qu’en vertu d'une délégation expresse. Or-
dinairement les affaires expressément réservées par le
ministre ne sont pas renvoyées aux directeurs, et leur
solution se prépare dans le cabinet méme du ministre.

118. Pour plusieurs services on a institué des con-
seils composés d’hommes spéciaux dont les lumidres
peuvent éclairer la marche de 1’administration. Leur
caractére est purement facultatif, les ministres ayant
la facuilté de demander leur avis ou de s’en passer.On
ne distingue pas ici, comme nous I'avons fait pour le
conseil royal, entre les cas ol le ministre doit consul-

1V, ' _ 9
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ter et ceux ot il peut consulter ces conseils ou com-
missions. Dans tous les cas la demande d’avis est pu-
rement facultative. Voici les noms de ces conseils ou
commissions : conseil de salubrité, conseil de l'in-
struction publique, conseil d’agriculture, commission
de bienfaisance (Junta de beneficencia). A la vérité, les
reglements disent quelquefois que 'un ou Iautre de
ces conseils seront consultés ; mais si le réglement n'é-
tait pas observé, il n’y aurait pas d'excés de pouvoir
entrainant la nullité de I’acte. Le conseil n’aurait méme
pas le droit de réclamer pour que son sentiment fit
demandé. Cette irrégularité ne pourrait étre réprimée
quau moyen de la responsabilité ministérielle devant
les Chambres. Une interpellation signalerait 'abus,
et si la Chambre le trouvait grave, elle blamerait le
ministre *.

119. Allemagne. — Les principes de la monar-
chie constitutionnelle ont prévalu dans tous les Etats
de ’Allemagne, et depuis que I’Autriche est entrée dans
cette voie iln’y a pas d’exception & ceite régle. Tous les
princes, quel que soit le titre qu’ils portent, exercent
le pouvoir législatif concurremment avec des Chambres
ou Dietes et le pouvoir exéecutif soit directement avec
le contre-seing d'un ministre, soit par délégation aux
minisires et aux autorités qui leur sont subordonnées.

120. En Autriche, pour se faire une idée de la com-
pétence des départements ministériels, il faut distin—
guer entre les différents pays qui composent 1’empire.

1 Colmeiro, ﬁerecho, ele,, t. [, p. 198.
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Pour I'ensemble delamonarchieilya: 1°leministére de
la maison de I'empereur et des affaires étrangéres ;

2° le ministére de la police qui a été organisé par dé-
cret du 25 mai 1852; 3° le ministere des finanees ;
4° le ministere de la guerre; tout ce qui concerne la
défense des confins miliiaires, méme en Hongrie, en
Transylvanie, en Croatie ou en Italie appartient au mi-
nistére de la guerre ; 5° le ministére de la marine; 6°le
ministere du commerce et de I'économie publique
(commerce, postes, télégraphes, chemins de fer, agri-
culture, mines). —La compétence de ces six départe-
ments s'étend sur toutes les possessions de l'empire
d’Autriche. Le ministére d’Etat et celui de la justice
sont spéciaux 'aux Etats allemands-slaves et italiens.
Le premier correspond aux départements de l'inté~
rieur, de linstruction publique, des culies, et, en
partie, des travaux publics. Dans la Hongrie, la Tran-
sylvanie et 1'Esclavonie-Croatie, les attributions du
ministére d’Etat sont 'remplies par les chancelleries
spéciales & chacune de ces provinces. La chancellerie
de Croatie fonctionne en méme temps comme minis—
tere de la justice, tandis qu’en Hongrie et en Transyl-
vanie les atiributions de la chancellerie sont exercées
par les tribunaux suprémes?.. |

~ 124. Le counseil d’Etat (Staatsrath) de l'empereur
d’Autriche se compose d’'un président qui a rang de
ministre, qui prend part aux délibérations dn cabinet
avec voix consultative, et d’un nombre non limité de

L Dictionnatre politique par M. Maurice Block, ¥° dutriche, 2° livraison,
p. 176, — Article de M. Bracheli.
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conseillers d’Etat. Le président et les conseillers sont
nommés par décret impérial. Le conseil a ¢té institué
pour fortifier I’action du pouvoir exécutif des lumidres
et de I'expérience de personnes distinguées. Avant de
soumettre au conseil de empire (Reichsrath) les pro-
jets de loi émanés de I'initiative impériale, le gouver—
nement envoie les lois & I'examen du conseil d’Etat;
quant a ceux qui ont été proposés par 'initiative parle-
mentaire, le conseil d’Etat les examine avant qu’ils ne
solent soumis & la sanction de empereur. Le conseil
d’Etat donne son avis surles réglements généraux d’ad-
ministration et sur toutes les affaires que.l’empereur
soumet A son appréciation. Le président a le droit d’ap-
peler aux séances du conseil d’Etat toutes les personnes
distinguées qui lui paraissent pouvoir éclairer les avis de
I'assemblée, peu importe d’ailleurs que ces personnes
alent ou non antérieurement rempli des charges pu-
bliques. Les ministres et les chefs de service de ’admi-
nistration centrale ont le droit de siéger au conseil
d’Etat, mais seulement lorsqu’ils y sont invités par le
président. Les avis du conseil d’Etat sont advessés soit
directement 4 I’Empereur, soit au président du conseil
des ministres. Ce dernier a la faculté d’appeler aux
délibérations du cabinet des ministres tous les membres
du conseil d’Etat ou seulement quelques-uns d’entre
eux’, - -

122. En Baviére, tous les ministres ont le titre de
ministres d’Etat et tous les ministéres se nomment
ministeres d'Etat (Staatsminister , Staatsministerium).

t Staats-Yérterbuch, de M. Bluntsehli, vo Das Kaiserthum OEsterreich,
art. de M, Beer, 68° jivraison, p. 595.



DROIT COMPARE. POUVOIR CENTRAL. 135

Le cabinet se compose de sept ministéres : 1° minis-
tere d’Etat de la maison royale et des affaires étran—
géres ; 2° ministdre d’Etat pour la justice; 3° minis-
tere d’Etat pour l'intérieur; 4 ministére d’Etat pour
I'instruction publique et les cultes ; 5° ministere d'Etat
pour les finances; 6° ministere d'Etat pour la guerre ;
7° ministére d'Etat pour le commerce et les travaux
publies. Un conseil d’Etat, dont Vorganisation a été
remaniée & plusieurs reprises !, assiste ’administration
centrale de ses avis. Sa composition et ses attributions
sont aujourd’hui, pour la plus grande part, régies par
I’ordonnance du 18 novembre 1825.—11 se compose :
1° du prince héritier du trone, auSSitét'aprés qu’il a
atteint sa majorité ; 2° des princes majeurs de la ligne
' directe de Ja maison royale, que le roi invite & siéger
au conseil d’Etat; 3° des ministres en activité et du
feld-maréchal ; 4° de six conseillers nommés par le
- roi parmi lesquels peuvent étre compris les ministres
sans portefeuille; 5° d’'un secrétaire général et des em-
ployés nécessaires au service de la chancellerie. Le
rol a la faculté de nommer des conselllers en ser—
vice extraordinaire, et -d’appeler aux délibérations du
conseil des fonctionnaires qui n’auraient pas la qualité
de conseillers d'Ktat. — Le conseil d’Etat a pour mis-
sion de donner des avis au roi et, en certains cas, de
décider des questions conténtieuses. Comme corps
consultatif, il donne ses avis dans deux cas bien dis~
tincts. Tantot son avis est exigé par les lois, et quoique
le roi ne soit pas obligé de le suivre, il est cependant

1 Tit. NN, § 2, de la Constitution du 1 mai 1808, — Réglement du 2 fé-
vrier 1808, — Constitution du 26 mai 1818 et instruction du 9 juin 1824,
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tenu de le demander; tantdt, au contraire, I'avis est
purement facultatif etil appartient auroi de le deman-
der ou non. En matiere législative, le conseil d’Etat
doit étre appelé & examiner les projets de loi avant qu'’ils
ne solent sournis aux Chambres; ef plus tard avant
qu’ils ne soient présentés a la sanction royale. Quant
aux projets émanés de I'initiative parlementaire, le
conseil d’Etat n’émet qu’une fois son avis au moment
ob la sanction est demandée. Le budget et les lois de
finances ne sont pas exceptés de cette régle générale.
Le conseil doit étre consulté sur les griefs élevés
par les Chambres pour violation de la Constitution ou
des droits qu’elle a garantis, et enfin pour les deman-
des de naturalisation. Parmi les cas oll soh avis est or—
dinairement demandé, quoiqu’il ne soit pas obliga~
toire, se trouvent les conflits enrtre les niinistres ou les
autorités dépendant de différents ministéres, si d’ail-
leurs les ministres ne parviennent pasa se metire d’ac-
cord, etles difficultés les plus importantes sur I'exécus
tion des lois, lorsque les autorités chargées de procurer
cette exéeution sont en dissentiment. En matiere con—
tentieuse, le conseil d’Etat prononce sur les recours
formés contre les actesou décisions dés régences de cer-
cle (Kreisregierungen); les recours des fonctionnai-
res publics contre les mesures disciplinaires prises
par leurs ministres ; les recours des avocats en matiére
disciplinaire ; — les réclamations en matiére d’élections
communales ; — certaines questions relatives 3 la mise
en justice des fonctionnaires publics ;—sur les difficul-
tés relatives & 'usage commun des églises entre deux
communes de confessions différentes. — Les conflits
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d’attributions entre administration et la justice sont
décidés par une comité du conseil d’Etat.

123. Le conseil d’Etat est présidé par le roi ou, en
son absence, par le ministre le plus gé. Chaque séance
est spécialement ordonnée. par le roi qui en détermine
le jour etla durée. Pour lesaffaires quidoivent d’aprds
~les lois étre portées au conseil, le roi nomme un rap=
porteur qui est choisi parmi tous les membres du con-
seil, sans distinction. Quant' aux affaires dont le renvol
est spécialement et expressément ordonné, le mmlstre
compétent en est le rapporteur de droit; mais le rof
peut nommer un second rapporteur (emem Correfe-
renten) parmi les conseillers qu1 ne font pas partle du
cabinet des ministres *. . ~

4124. A Bade, le grand-duc a auprés de lm un chef
de cabinet qui porte quelquefois lo titre de conseiller
intime du cabinet (geheimer Kabinetsrath) et dent la
mission’ consiste & pféparer et faire expédier les ordres
directs du roi, et spécialement tout ce qui concerne les
faveurs et concessions gratuites. L’administration et
le gouvernement sont placés sous la direction du mi-
nistére d’Etat (Staatsministerium), quise compose de la
réunion des ¢ing ministres, plus d'un ou plusieurs
conseillers d’Etat appelés, par le souverain, a pren-
dre part aux délibérations du conseil. Le Staatsmi-
nisterium de Bade correspond A notre conseil des
ministres, et la traduction par « ministére d’Etat, »
quoique tros-littérale, ne donnerait cependant qu une

1 V., Lehrbuch des bayevischen Verwaltungsrechts, par Joseph Piszl, pro-
fesseur A Puniversité de Munich. Pour Porganisation des ministéres, p.21-101
et pour le conseil d’Etat, p. 101-108. V. aussi Staats-Worterbuch de Blunts-
chll, verb. Ba,yern p. '718 et suiv., art. de M. Pozl. -
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idée fort incomplete et méme trés-inexacte de I'insti-
tution bavaroise. Le conseil examine tout ce qui con-
cerne la Constitution et la législation, les affaires les
plus importantes touchant les rapports du duché avec
la confédération germanique, les difficultés qui peu-
vent s’élever entre le gouvernement et les Cham-
bres, les conflits entre les autorités centrales, les
griefs contre les fonctionnaires publics ; il a Ia hautein-
spection et la direction générale de I'administration et
de la justice. Les ministres sont au nombre de cing:
ministére des affaires étrangeres et de la maison grand-
ducale; ministére de I’intérieur ; ministere de la jus-
tice; ministere des affaires militaires; ministere des
finances. — Tous les ministéres sont soumis au con-
tréle d'une Cour supréme des comptes (Qberrechnungs-
kammer) qui se compose d’un président et de trois
conseillers des finances (Finanzrathen). Les cultes et
Pinstruction publique forment & Bade, comme' dans la
" plupart des petits Etats, une section du ministére de
Pintérieur. Mais le détail le plus intéressant, c’est la
place. qu’occupent les postes et les chemins de fer. Le
directeur général de ces deux services réunis est placé
sous les ordres du ministre des affaires étrangdres.
Pourquoi ce service publie, qui se rattache plus direc-
tement, ce semble, aux affaires intérieures, a-t-il été
placé dans le ministere des affaires trangdres ? Dans
les petits Etats, les communications et la viabilité pu-
blique rendent nécessaires des relations et négociations
avec I'étranger plus fréquentes que dans les grands et,
toutes proportions gardées, cette viabilité internatio-
nale a, dans les petits Etats, une importance relative
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trés-grande qui la fait prédominer sur dautres affaires
‘ordinairement plus importantes*.

125. Dans le royaume de Hanovre le principe de la
responsabilité des ministres est consacré en droit quoi-
que, de fait, les ministres soient parvenus, depuis. 1855,
a paralyser Ieffet de cette rdgle constitutionnelle. «La
premiére Chambre leur appartient ef, pourle moment,
ladeuxiéme Chambre leur est dévouée ; mais les moyens
extraordinaires qu’Hs ont été obligés d’employer pour
obtenir ce résultat, démontrent la puissance du principe
de 1a responsabilité ministérielle *.» Lenombré des mi-
nisteres est de six :affaires étrangdres, intérieur, finan-
ces, guerre, justice et cultes. Il n’y a pas de ministére
spécial pourla maison du roi, qui forme unedépendance
de I'un des six autres ministeres. Chaque minisire aun
secrélaire général qui est chargé de tout ce qui con-
cerne I'expédition matérielle et I'instruction des affai-
res, et qui prononce sur celles .dont I'importance est
secondaire. Sous les ordres du secrétaire général tra-
vaillent des employés qu’on appelle rapporteurs (Refe-
renten) dont le nombre est proportionné aux besoins de
chaque service. Signalons ici un détail d’organisation
qui présente un intérét particulier. Une section du mi-
nistére” de 'intérieur est chargée de décider, avec les
formes judiciaires, les recours en matiere d’expro-
priation pour cause d’utilité publique. |

Le conseil & Etat qui a remplacé l'ancien consezl in-

1v, I’art Baden par M. Schubert, professeur & Konigsberg, dans le
Staats- Worterbuch de MM. Bluntschli et Brater, t. I, p. 647,

2 Stitve, hourgmestre d’Osnabruck au mot Hanover dans le Staafs-
Wirterbuch, 40° livraison, p. 709-710.
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time, n’est pas encore parvenu a une situation légale,
et ses attributions sont fort restreintes. Le pouvoir de
Juridiriction disciplinaire sur les fonctionnaires publics,
qui appartenait a Pancien conseil intime et s’était
transmis au conseil d’Etat fondé en 1837, a été,
sinon supprimé, au moins considérablement réduit,
par la création d’une Cour de justice spéciale (Staats-
gerichthof). |

126. Hollande. — Le conseil d’Etat de Hanovre
me conduit & la Hollande. Malgré les attaques dont
cette institution avait été 'objet, la Constitution revisée
en 1848 admit en principe qu’il y aurait un conseil
d’Etat (Raad van State), chargé de donner son avis
sur les propositions du gouvernement aux Chambres,
sur les projets émanés de I'initiative parlementaire,
sur les ordonnances. et réglements concernant Padmi-
nistration intérieure et celle des colonies. La prési-
dence du conseil appartient au roi qui en nomme les
membres, et le prince d’Orange a le droit d’y siéger,
avec voix délibérative, dés qu’il est arrivéal’age de dix-
huit ans. La Constitution renvoie i une loi spéciale
tout ce qui concerne 1’organisation du conseil d’Etat;
mais cette loi n’ayant pas encore été faite, il en résulte
que linstitution n’a aucune puissance effective et
que le titre de conseiller d’Etat, en Hollande, est pu-
rement honorifique. On le donne ordinairement aux
ministres sortants ; mais les conseillers ne se réunissent
pas et n’exercent aucun pouvoir. Ainsi, quoique battus
dans la discussion de la Constitution, les adversaires
du conseil d’Etat ont, en réalité, triomphé.
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187. Délibérations soumises & homologation.
188. Délibérations purement consultatives ou avis.
189. Des vceux émis par le conseil général.

127. L’action administrative arriverait affaiblie aux
extrémités si elle ne pouvait pas reprendre haleine
dans des centres secondaires. D’aillenrs les parties du
territoire présentent des variétés telles que pour ap-
proprier 'administration aux besoins locaux, il était
indispensable d’instituer des autorités qui missent
I'exécution des lois en harmonie avec le caractére des
populations et les exigences de chaque province. C’est
pour cela que le législateur a institué, dans les dépar-
tements, des préfets qui sont, dans leurs circonscrip-
tlons respectives, lesreprésentants politiques et admi-
nistratifs du chef de 'Etat, - | |

128. Les préfets sont nommeés par décret impérial,
sur la proposition du ministre de l'intérieur. La loi
n’a fixé aucune condition d’aptitude qui limite le choix
de I'Empereur. Elle a sans doute voulu que la nomina-
tion d’agents, dont la premidre qualité estla confiance
qu’ils inspirent, ne fit génée par aucune restriction.
L'Empereur qui les nomme a aussi le droit de les ré-
voquer par un décret contre-signé par le ministre
de l'intérieur. Souvent, les nominations et révoca—
tions sont délibérées en conseil des ministres. Les pré-
fets prétent serment entre les mains de I’'Empereur ou
d'un commissaire délégué a cet effet, et ne peuvent
s’absenter de leur département qu’avecla permission
du chef de I'Etat.

* 129. Ondistingue trois classes de préfets ; mais cette
division, faite au point de vue des traitements, est
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complétement étrangére aux attributions, qui sont les
mémes pour les préfets des trois classes’. La classe
est, en principe, attachée 4 13 résidence et s’éléve sui-
vant I'importance du département. Invariablement
appliqué, ce systéme conduirait a la plus grande des
injustices ou A la plus détestable administration. Il y
aurait ¢njustice , si les préfets étaient condamnés i res-
ter, sans avancement, dans les départements ol ils font
du bien; 'administration serait détestable si, au con—
traire, on déplacait un préfet pour récompenser des
services qu’il pourrait continuer, dans le département
ou il est, avec plus d'utilité que dans aucun autre. Afin
de concilier les intéréts de administration avec la
justice due aux fonctionnaires, la loi donne au gou-—
vernement la faculté d’augmenter de 5,000 fr. le trai-
tement des préfeis de deuxidme et de troisidme classe,
aprés cing ans d’exercice dans le département, et de
I’élever de 5,000 fr. encore, aprés cinq autres années
d’exercice dansle méme département. Ainsi, aprés dix
ans, les préfets de troisitme classe peuvent obtenir le
méme traitement fixe que les préfets de la deuxiéme
classe, et ceux de la deuxiéme classe le méme traite-
‘ment fixe que les préfets de la premiere. |
130. Quoiqu'’ils soient nommés sur la présentation
du ministre de 'intérieur et que le personnel des pré-

' 1 Le déeret du 27 mars 1852 fixe l¢s traitements :

Pour la premiere classe,d. . . . ... ... .. 40,000 fr,
Pour ]la deuxiéme, d. . ....... s o -0 . 30,000
Pour la troisiéme, 4. . .. .. b e e e e e 20,000

Le traitement fixe est indépendant des bénéfices qu’ils peuvent faire par
économie sur les abonnements pour frais de burean.
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fectures rentre dans les attributions de ce départe-
ment, les préfets sont placés sous I'autorité de tous les
ministres et correépondent‘avec. chacun d’eux pour
les matiéres de sa compétence. Le préfet représente
dans le département, non tel ou tel ministre, mais le
chef de 'Etat lui-méme qui lui transmet ses ordres
et instructions par les divers canaux ministériels,
L’autorité du préfet, dans le département, est donc
générale comme celle de 'Empereur dans toute 1'é-
tendue de I'empire. C'est le préfet qui, dans le dé-
partement, imprime & tous les services une direction
générale , approprlée aux vues genérales du pouvmr
central,

‘Nousn @ntremns pas ici _daris I'énumération détaillée
de toutes les attributions qui appartiennent aux pré-
fets. Nous en étudierons une partie sous chaque ma-
tiere, afin que notre exposition soit plus claire et ne
tombe pas dans d’inutiles répétitions. Ici nous nous
hornerons & tracer des divisions générales et & poser
quelques principes.

1314. Les préfets ont quatre qualités, autour des-
quelles on peut grouper toutes les dispesitions qui ont
successivemént enrichi léur compétence. Premiére-
ment, ils sont les délégués du gouvernement pour tout
ce qui concerne l'exécution des lois et réglements.
Deuxidmement, ils représentent le domaine de I'E-
tat. Troisiémement, ils représentent les départements,
comme personnes morales, toutes les fois qu'il s’agit
de faire un acte judiciaire ou extrajudiciaire con-
cernant le patrimoine départemental. Quatriéme-
ment, ils sont les tuteurs des communes et autres
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établissements publics ou d’utilité publique situés
dans leur ressort. Délégation du pouvoir. central, re-
présentation du domaine de I'Etat, représentation
du département, tutelle des établissements de main-
morte, ces quatre caractéres résument toutes les attri-
butions des préfets.

132. Comme délégué du pouvoir central pourl’exé-
cution des lois et réglements, le préfet veille & ce qu'ils
soient publiés. A la vérité, la publication résulte, d’a-
prés 'art. 1° du Code Napoléon, de I'expiration d’un
certain délaia partir de la promulgation, ce qui semble
annihiler le role du préfet pour tout ce qui touche &
la publication. Cependant il peut se faire que, par ex~
ception, le gouvernement jugea propos de hiter, dans
certains lieux, I’exécution des lois et ordonnances, et de
devancer I’expiration des délais prévus par I'art. 1~ du
Code Napoléon. En ces cas, les préfets constatent sur un
registre spécial et ad foc les lois ou ordonnances qui leur
‘'sont adressées, et c'est & partir de leur enregistrement
a la préfecture que les lois urgentes sont censées exé-
cutoires. Immeédiatement aprds, le préfet prendra un
arrété pour ordonner que lesdites lois et ordonnances
seront imprimées et affichées partout ot besoin sera.
A partir de cette publication effective, les lois ou or-
donnances sont applicablesaux parties, comme elles le
seraient en vertu de la publication par présomption
dont parle I'art. 1 du Code. A lasuite de cette publi-
cation par affichage, les lois et ordonnances seront
censées connues, méme de ceux qui n’en ont pas une
connaissance effective, de méme qu’elles sont présu-
mées connues de ceux qui en ignorent 1'existence,
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lorsque les délais ordinaires sont expirés . Dans les
cas oll le gouvernement n’a pas ordonné la publication
exceptionnelle, les préfets prennent des mesures pour

que les lois ou ordonnances nouvelles soient portées 4
la connaissance du public. L’affichage et la proclama-

tion & son de trompe ou de caisse font plus stirement
connaitre I'existence de Ja loi que 'expiration des dé-
Jais ordinaires; en d'autres termes, un fait positif
est plus efficace qu'une simple présomption. C'est
pour cela que les préfets, méme dans les cas ordi-
naires et pour aider aux effets produils par V'espira-
tion. du délai 1égal, font afficher et publier les lois qui
seraient applicables sans'cette formalité. C’est une me-
sure prise uniquement dans 'intérét du public et des-
tinée & faciliter la sincére executlon des lms et or—
donnances.:

133. Les lois et les réglements d’administration
publique sont obligatoires pour les préfets en ce sens
d’abord qu'ils sont tenus de faire tous les actes qui leur
sont prescrits par des dispositions formelles. D'un
autre coté, lorsqu'ils font eux-mémes des réglements
départementaux, il ne leur est pas permis d'aller
contre les dispositions de la lol ou-du réglement d’ad-
ministration publique; car, la loi etle réglement d’ad-
ministration publique procédent de pouvoirs placés
au-dessus du préfet, et une disposition, émanant de
Dinférieur, qui serait contraire aux prescriptions du
supérieur, violerait toutes les régles de la hiérarchie.

1 Cette publication exceptionnelle a é1é créée. par Iart. 4 de l’ordonnance
da 27 novembre 1816, complété par T'ordonnance du-18 Janwer 1817, =
Tripier, notes de Yart: 1 C. Nap. .

Iv. 10
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Le préfet ne pourrait méme pas prendre d’arrété
réglementairé dans les malitres qui sont formelle-
ment réservées & la loi ou au réglement d’admi-
nistration publique. Tout an plus admet-on qu’en
cas d'urgence il Ini est permis de compléter la
loi par des mesures ou réglements provisoires et les
tribunaux, qui refusent d’appliquer les réglemenits
préfectoraux permanents dans les matidres résets=
vées au pouvoir législatif ou au pouvoir ‘réglemen=
taire du chef de I'Etat, sarrétent devant lés apr-
rétés portant reglemenz provisoire, en cas d’urgence
conslatée. ‘

134. Les matidres sur lesquelles peut s’exercer le
pouvoir réglementaire des préfets sont énumérées par
des lois faites ‘qui ont toutes, ou presque toutes, ce
caractere qu’elles intéressent la sireté générale et la po-
lice: Au reste, pour les aitributions qui ne sont pas ex-
pressément réservées & 'Empereurou aux ministres, le
préfet a une plénitude de pouvoirs administratifs qui a
sa source dans la loi du 28 pluvitse an VIII, dont'art. 3
porte: « Le préfet sera seul chargé de 1’'administra-
tion. » Cette délégation, concue en termes généraux,
embrasse toutés les attributions du pouvoir exécutif
et, conséquemment, le pouvoir réglementaire aussi
bien que le droit de procéder par voie de dispositions
individuelles. Les préfets sont seulement obligés de
réspecter les dispositions contenues dans les lois,
les réglements d’administration publique. et les dé~
crets réglementaires émanés de 'Empereur. Ainsi on
a eu raison de décider que l'obligation de se munir
~ d’un livret ne pouvait pas étre 1mposee aux domesti-
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ques par un réglement préfectoral *. En effet, la liberté
du travail d’abord, et celle d’aller et de venir ensuite,
sont des principes consacrés leg islativement, et il n’ y
faut apporter d’autres restrictions que celles qui sont
formellement écrites dans la loi elle-méme; car, en
consacrant larégle et en déterminant les exceptions, le
législateur s’est évidemment réservé le droit d’étendre
le cercle des restmctlons, et il n’appartient conséquem-
ment pas au préfet de soumettre 3 la formalité du livret
des ouvriers qui B’y ont pas été assujettis par la loi.
135. Dans les motifs de plusieurs arréts ren-
dus par la Cour de cassation, nous avons lu que les
préfets n’avaient le droit de faire des réglements
que dans les matieres intéressant la streté publz'q?ue
C'est, pour n’en ciler qu'un, ce qu’on peut lire dans
I'arrét de la Chambre criminelle du 28 aout 1858 2.
Cette formule n’est pas exacte parce qu’elle est res-
irictive, tandis que .Ia  délégation telle qu’elle est
faite dans Dart. 3 de la loi du 28 pluviose an VI,
est congue en termes aussigénéraux que possible. Pour
démontrer que le préfet est sorti des limites de Ia loi,
il 0’y a pas d’autre voie & prendre.que de faire voir
que la matidre a été réservée au pouvoir central par
laloi ou les réglements d’administration pubhque.

1 Ch, erim.; C, cass., arrét dn {5 juillet 1854 {D. P. '1854; I, 290)
MM. Dafour (t. I, p. 178, n° 220) etTrolley (t. I, p. 304, n° 254) disent que « la
« loi du 28 pluvidse an VIII donne au préfet le droit de rég ler jure proprio
« toute affaire administrative du département gu'une loi o un régiement
« 0’a pas formellement exceptée de ses atiributions. » Cette expression n’est
pas exacte. Ii serait plus juste de dire que le préfet a requ une délégation
générale (et non un droit jure proprio) du pouvoir exécutif dans le dépar-
tement, :

2 D, P. 1858, 1. 473.
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Il ne faut pas confondre les dispositions réglemen~
taires, d’un caractere véritablement général, avec des
actes administratifs applicables A quelques personnes
nominativement désignées. Par exemple, 'arrété pré-
fectoral ordonnant & plusieurs habitants de laisser des
terrains communaux qu’ils détierinent ne constitue
pas un réglement, mais un acte administratif qui s’a- -
dresse & des personnes déterminées. En cas d’inobser-
vation d’un ordre semblable, il n’y aurait donc pas lieu
de prononcer des peines de simple police pour contra-
‘vention, mais seulement de prendre des mesures qui
assurassent directement I’exécution de I'arrété préfec-
toral *. | |

136. A partir de quel moment les arrétés régle-
mentaires des préfets deviennent-ils exécutoires? Pour
cela faut-il qu’ils soient revétus de I'approbation du
pouvoir central? Dans des espdces olt elle a eu & exa-
miner la question de principe, la Cour de cassation a
décidé que les réglements rendus par les préfets, soit
pourdes matiéres de police, soit pour la réglementation
de services spéciaux quileuront été confiés, sont exécu-
toires par eux-mémes et n’ont pas besoin de 'homolo-
gation du ministre de 'intérieur ou du chef de I’Etat 2,
Mais si les réglements préfectoraux ne sont pas soumis
a I'approbation des ministres, ceux-ci ont, au contraire,
le droit d’en prononcer 1'annulation. On a objecté que
les ministres n’ayant pas eux-mémes le pouvoir régle-

1 C'est ce qui a été, avecraison, décidé par un arrét de 1a C. cass., Ch. erim.
du 13 aonit 1858 (D. P. 1859, 1, 96). V. arr. du 9 mars 1854 {(D. P. 1854, I,

213) et du 24 janvier 1852 (D. P. 1852, I, 62).
* C. cass., Ch, crim., arrét du 7 mars 1857 (D. P. 1857, 1, 181),
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mentaire, il est extraordinaire qu'on leur confére le
pouvoir d’annuler des réglements. De cette observation
on a conclu que le pouvoir de suspendre ou d’annuler
les réglements préfectoraux rie pouvait appartenir qu’au
chef de I'Etat, avec d’autant plus de raison, ce semble,
que le préfet représente dans le département P’autorité
de 'Empereur et non celle de tel ou tel ministre, —
Cette manidre de raisonner n’est pas solide. De ce que
les ministres n'ont pas été investis du pouvoir régle-
mentaire, on ne peutpas conclure que le droit decon-
trole par voie de suspension ou annulation leur-a éga~
lement été refusé. Nous avons posé plus haut le prin-
cipe duquel il résulte que les ministres ont recu, cha-
cun pour ce-qui concerne son département, une pleine
‘délégation des pouvoirs administratifs du chef de I’Fi-
tat, sauf les réserves expresses qui constituent 1'ad-
ministration retenue. Or nulle part un texte législatif
ne réserve au chef de 1'Etat la suspension ou I'annula-
tion des arrétés préfectoraux. Qu'en faut-il conclure ?
C’est que I'Empereur s’est réservé seulement les actes
 positifs du pouvoir réglementaire général, et qu’il a dé-

16gué aux ministres le contrdle et la surveillance des

réglements pris par les préfets dans les départements.

Notre doctrine trouve sa confirmation dans l'art. 6 du

décret du 25 mars 1852 sur la décentralisation :

« Les préfets, ¥ est-il dit, rendront compte de leurs
actes aux ministres compétents, dans les formes et
pour les objets déterminés par les instructions que
les ministres compétents leur adresseront. — Ceux de
ces actes qui. seraient contraives aux lois ou rdgle-
ments, on qui donneraient lieu aux réclamations des
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parties intéressées, pourront étre annulés ou réformés
par les ministres compétents. »

Le mot actes embrasse évidemment dans sa généralité
les réglements tout aussi bien que les actes individuels
des préfets, et ¢’est en cela que consiste la confirmation,
par lelégislateur, de la doctrine que nous venons d’ex~
poser. Remarquons d’ailleurs qu’a I'égard des régle-
ments, les ministres n’ont gue le droit d’annulation
ou de suspension, et que celui de réformation ne leur
appartient pas. Pour réformer, il faudrait qu'ils eus-
sent le pouvoir réglementaire, et nous avons va que la
“loi ne leur a pas fait cette délégation. Nous verrons
plus tard que les préfets ont aussi le droit d’annuler
ou de suspendre les réglements mubicipaux, sans qu’ils
aient celui de les modifier ou réformer. T4

137. L’autorité des réglements préfectoraux expire
aux limites du département avec celle du préfet, dont
la compétence -est purement territoriale. 11 pourrait
arriver cependant que I'inexécution du réglement de
police dans un département voisin causit un préjudice
au département danslequel le réglement est en vigueur.
Cest ce qui- est arrivé dans une espéce ol il s’agissait
d'un réglement relatif & la police des eaux; son inexé-
cution dans un département situé en aval avait occa-
sionné un reflux vers le département en amont ou1 le ré-
glement avait été fait. La Cour de cassation a jugé avec
raison® que les contrevenants étaient présumés ne pas

connaitre un arrété qui n’avait pas été publié dans leur

1 (. cass., Ch, crim,, atrét du 26 février 1858 (D. P. 1858, V, col, 310 —
1able). - o : ‘ C
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département et que, n’étant pas censés le connaitre, ils
ne pouvaient pas étre condamnés en vertu d’un arrété
qui, & leur égard, n’a pas plus d’autorité qu'une loi
non promulguée. |
138. La publication étant la condltlon premiére de
Iapplication du réglement, il importe de bien fixer
les conditions requises pour cette publication. Suffira~
t-il que I'arrété ait été inséré au Bulletin des actes dela
préfecture? — Le Bulletin- des actes de la préfecture
s'adresse aux administrateurs et non sux administrés.
On ne voit pas dés lors comment cetteinsertion pourrait
étre une publication suffisante pour porter I'arrété a
la connaissance du public. Comme, en matiére de pro~
mulgation etde publication, la connaissance de fait ne
peut pas étre opposée A ceux qui s’appuient sur I'inac-
complissement des formalités légales, nous pensons
que V'insertion au Budletin des acles de la préfecture ne
mettrait pas en contravention méme les administra-
teurs qui recoivent le Bulletin, 1l est impossible, en.
effet, d’avoir deux mesures, et, par une substitution
de la cornaissance de fait & la présomption légale, de
considérer 'arrété comme publié 4 I'égard de ceux-ci,
tandis qu'il ne le serait pas & I'égard de ceux-la'.
439. Lorsque le contrevenant fonde sa défense sur
- 1e défaut de publication, il y a lieu de demandera qui
incombe V’obligation de la preuve. Est.ce au ministere

1 Cest ce qu'a décidé la Chambre criminelle, C. cass., par son arrét du
12 avril 1861 (D, P. 1861, V° partie, eol. 411). — CGomp. C. cass., Ch. crim.,
5 juillet 1845 (D. P. 1845, I, 377) et 28 novembre 1845 (D. P.. 1846, V, 62).
—~ Nancy, 17 mars 1843 (D. P. 1844, 11,128}, — Circulaire du ministre de
Vintérieur 1846 (D. P. 1844, 111, 23). -
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public & prouver que la publication a été faite ou au
prévenu i démontrer qu’elle n’a pas eu lieu? Le minis-
tere public demandant & faire I'application de la loi
est obligé d’établir I'existence de la disposition dont
il requiert 'application. Jusqu’a ce que cette preuve soit
faite, le prévenu peut invoquerle principe de la liberté
naturelle. La loi, et surtout la loi pénale, est une res—
triction a la liberté comme le sont, en général, les
obligations, et la charge dela preuve incombe & celui qui
prétend établir une restriction limitant le droit indivi<
duel. Aprés quelques hésitations, lajurisprudence s’est
rangée a cetie doctrine !; toutefois en admettant ce tem-
pérament que si I'arrété contient un article qui ordonne
la publication, on doit présumer qu’elle a été faite. En
ce cas, le fardeau de la preuve incomberait, par consé-
quent, au prévenu. Gomme il est rare que la publication
ne soit pas ordonnée parun article formel, le ministere
public ne sera que rarement obligé de faire la preuve,
de tellesorte que, par un moyen indirect, laCour de cas-
sation retire presque tous les effets de sa jurisprudence.
Nous ne pensons.pas que cette présomption doive étre
suivie ; car'ordre.de publier a pu étre inexécuté, et c’est
ce que prétend le prévenu lorsqu’il dénie. Y'admets que
cettemention, insérée dans I’arrété, peut valoir comme
présomption de fait et que les juges pourront s'appuyer
sur cette circonstance, surtout s'il y en a d’autres
qui solent concordantes (art. 1353, C. N.). Ce qu’il

* V. Tarrét cité & la note précédente, du 12 avril 1861, et un auntre de Ia
Chambre criminelle de la C. cass. du 24 juillet 1852 (D. P., V, 469). V. aussl
Arr. de la Ch. crim. du 26 juin 1857 (D. P, 1857, I, 378} — contrd Ch. crim.,
arr. du 5 mais 1836 (D. P. 1836, 1, 161). o :
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m’est impossible de trouver 13, c'est la présomption
légale qui dispense de faire la preuve; car, la présomp-
tion légale ne peut étre établie que par une loi for-
melle, et je ne trouve nulle part de disposition qui crée
celle-la. Seulement comme I'art; 1353, C. N., est gé-
néral, j’admets que I'ordre donné de publier peut étre
considéré comme une présompti’on de fait assez grave
pour v trouver la preuve que je mets & la charge du
ministére public. C’est une présomption de fait dont
la gravité sera plus om moins grande suivant les cir-
constances, et en particulier, suivant les habitudes de
régularité des agents chargés.de la publication, cir-
constances qui variént d'un département & I'antre.

140. Si I'insertion au Bulletin des actes de la pré-
fecture ne suffit pas pour la publication d’un arrété
portant réglement, comment procédera-t-on a cette
publication pour la rendre compléte ? On appliquera
I'avis du conseil d’Etat, du” 23 prairial an XIII, qui
prescrit I'affiche ou la pubhcatlon soif & son de
trompe, soit au bruit du tambour, pour les décrets non
insérés au Bulletin des lois. (Vestassurément 1’analogie
la plus naturelle qu’il y-ait & suivre, et c’est celle qui
a 6té adoptée par la jurisprudence?.

141. Les préfets ont le pouvoir de faire des régle-
ments départementaux sur les matiéres qui dépendent
de la police municipale, et les maires sont obligés de
se conformer aux réglements départementaux, comme
les préfets sont tenus d’observer les décrets portant
réglement d’administration publique. Ce que les pré-

1 . cass., Ch. crim., arr. du 24 juillet 1852 (D: P. 1852, V, 473)
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fets ne peuvent pas faire, c’est de prendre un arrété
de police municipale pour une commune déterminée;
s'ils le pouvaient, la police municipale tout entidre pas-
serait de la commune 4 Ja préfecture, et nous verrons
plus tard que ce résultat serait tout & fait contraire, soit
au texte, soit 3 Pesprit de la loi du 18 juillet 1837.
Mais un réglement général de police municipale em-
porterait abrogation de tous les réglements locaux,
alors mémie que le raglement départemental ne pro-
noncerait-pas formellement I'abrogation des arrétés
émanés des administrations municipaies. Cette propo-
sition admet cependant deux restrictions. Premitre-
ment, il pourrait se faire que l’arrété du préfet et
formellement maintenu les réglements de police dans
quelques communes déterminées *, . Deuxidmement, les
dispositions des réglements municipaux, qui ne sont
pas incompatibles avec le réglement général du dépar-
tement, devraient étre maintenues, 3 moins que I'ar-
rété du préfet n’eit manifesté 'intention de se substi- -
tuer entidrement aux arrétés municipaux. En I'absence
de cette mention formelle, les réglements locaux sub-
sisteraient quant aux dispositions compatibles, de
méme qu’'un reglement d’administration publique n’a-
brogerait les réglements départementaux que pour les
dispositions inconciliahles ®.

142. Le préfet est le représentant l6gal du domaine
“de I'Etat, Cest en son nom et contre lui-que sont diri-
gées les contestations qui portent sur le fond du droit.

1 C. Cass., Ch. crim., arrét du 7 mars 1857 (D, P. 1857,1 181]etarr da

9 janvier 1856 (D, P. 1856, I, 140).
3 C. cass., Ch. erim.; art. du 16 juin 1854 (D. P, 1854, V, 640).
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Les actions domaniales en revendication, par exemple,
sont intentées activement et passivemerit au nom du
préfet. Le préfet est aussi le représentant judiciaire du
| département considéré comme personne morale, et
c’est lui qui le représente en justice. Dans les conven-
tions, ¢’est aussile préfet qui contracte pour le départe-
ment. De ces deux qualités, quelle est celle qui prédo-
mine dans le préfet? Le préfet est, avant tout, 'organe
Jégal de I'Etat, & tel point que si I'Etat etle département
6taient en: opposition d’intéréts, il continuerait & re-
présenter le domaine de I'Ktat, et qu’on donnerait au
département un autre organe, qui est le plus ancien
membre du conseil de préfecture. 11 aurait été naturel
de confier cette missiona un membre du conseil général,
qui tientau département, dontilestun des élus, plus que
les copseillers de préfecture, qui sont nommés par le
pouvoir.central et plus ou moins dépendants du préfet.
Celtie observation ayant été faite lorsqu’on discuta la
~ loi du 10 mai 1838, le rapporteur du projet fit obser-
ver que les membres du conseil général n'avaient pas
de fonctions permanentes et que, la session terminée,
ils n’avaient plus qualité pour se dire les organes du
département Les Chambres se rendirent a cette consi-
dération, malgré son inexactitude ; car plusicurs lois
donnent aux conseillers des atiributions individuelles
pendant Vintervalle ‘des sessions, et, en particulier, les
conseillers peuvent, i toute époque de I'année, étre ap-
pelés & remplacer les sous-préfets et les membres du
conseil de préfecture. Quoi qu'il en soit, vrai ou er-
roné, c'est 1ale motif sur lequel repose la loi.

143. Avant le décret du 95 mars 1852, les préfets
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avaient le droit de nommer & quelques fonctions dont
“le nombre a ét6 augmenté par le décret sur la décen-
tralisation. Malgré la désignation qu’on donne ordinai-
rement a ce décret, il ne faut pas croire que le pouvoir
du préfet se soit agrandi uniquement aux dépens de
Vautorité centrale; car il s’est aussi accru par la dimi-
nution des antorités inférieures, et, en particulier, des
maires. Les maires nommaient autrefois 4 des emplois
qui rentrent aujourd’hui dans les attributions du
préfet. Ainsi; les gardes champétres, que les maires
nommaient avant 1852, sont aujourd’hui désignés
par le préfet?. La loi veut que, pour nommer, le pré-
fet attende la présentation des chefs de service. Quelle
serait la conséquence d'une infraction & cette partie de
la disposition si le préfet prenait le parti de nommer
proprio motu, sans attendre les présentations? Il n'y
en a pas d’autre que la responsabilité prise par le pré-
fet & I'égard des ministrés ses supérieurs. L’inobser-
vation des lois n’est pas, que je sache, un titre de re-

commandation pour des fonctlonnalres révocables, et
I'on peut penser justement que la violation des condl-

tions prescrites par le décret du 25 mars 1852 n’aura
lieu que rarement 2,

1 L’art. 5 du décret du 25 mars 1852 énumére les fonctions anxquelles le
préfet nomme directement., sans Pintervention du gouvernement et sur la
présentation des chefs de service. 11 résulte des termes de cet article que la
nomination par le préfet n'est pas purement discrétionnaire, et gu’elle ne
doit pas s'écarter des présentations faites par les chefs de service. Pour que
le choix du préfet ait une certaine latitude, il est évident que les chefs de
service doivent présenter plusieurs candidats.

% Voici énumération des fonctions mises 2 la disposition du préfet
par le décret du 25 mars 1852 : « 1° directeurs des maisons d’arréts et
des prisons départementales; 2° les gardes desdites maisons et prisons;
3* les membres des commissions de surveillance de ces établissements;
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144. Clest surtout en matiére de tutelle adminis-
trative des départements, des communes et des établis-

4% les médecins et comptables des asiles publies d’aliénés; 5°les méde-
cins des eanx thermales dans les établissements privés ou communaux;
6° les directeurs et agents comptables des deépdts de mendicité; T° les
archivistes départementaux; 8° les administrateurs, - directeurs et rece-
veurs du bureau de bienfaisance ; 9° les vérificateurs des poids et mesures;
10° les directeurs et professeurs des écoles de dessin et les conservateurs des
musées des villes; 11° les percepteurs surnumeralres 12° ]es receveurs mu-
nicipaux des villes dont les revenus erdinaires ‘ne depassent pas 30,000 fr.;
13¢les débitants de poudre & fen ; 14° les titulaires des débits de tabac simples
dont le revenu n’excéde pas 1,000 fr.; 15° les préposés en chef des octrois
des villes; 16° les lieutenants de lonveterie; 17° les directeurs des bureaux
de poste aux léttres dont le produit n’excéde pas 1,000 fr.; 18¢ les distribu-
teurs et facteurs des postes; 190 les gardes foréstiers des départements, des
communes et des établissements pablics; 20° les gardes champéties; 21° les
commissaires de police des villes de 6,000 4mes et au-dessous; 22° les
méml_)res des jurys médicaux ; 23° les piqueurs des ponts et chaussées et les
cantonniers du service des rontes; 24° les gardes de navigation, cantonniers,
éclusiers, barragistes et pontonniers; 25° les gardiens des phares, les cano-
tiers du service des ports marltxmes de commerce, baliseurs et surveillants
des quais. » ‘

Un déeret du 13 avril 1861 a donné aux préfets le droit de nommer anx
fonctions suivantes: « 1°les membres des commissions de surveillance des
maisons d’arrét, de justice et de eorrection; 2° les employés de ces établis-
sements. aumdniers, médecins, gardiens-chefs et gardiens; 3° les archivistes
départementaux aux conditions déterminées par V'art. 1¢* du déeret du
4 févyrier 1850; 4° les surnumeéraires de Vadministration des lignes télégra-
phigues, dans les conditions déterminées par les réglements ; 5° les commis-
-saires de police des villes de 6,000 Ames et au-dessous; 6° le tiers des per-
cepteurs de la derniére classe; 7° les surnuméraires controleurs des contri-
butions directes, dans les conditions déterminées par les réglements; 8° les
surnuméraires des contributions indirectes, dans les conditions déterminées
par les réglements; 9° les directeurs des bureaux publics pour le condition-
nement des soies et laines; '10° les médecins des épidémies ; 11° les membres
des commissions chargées de la surveillance du travail des enfants dans les
manufactures; 12 les titulaires des débits de tabac dont le produit n’excéde
pas 1,000 fr. ; 13° les gardiens de salines; 14° les canotiers de la nav:gatmn 3
15° les onvriers employés aux manufactures de tabac. »

Dans une circulaire du 5 mai 1852, le ministre de Pintérienr a donns aux
préfets certaines indications pour le choix des fonctionnaires dont la nomi-
nation leur est confiée. Ainsi, pour les médecins des établissements d’aliénés,
le ministre recommande aux préfets de prendre 'avis des inspeeteurs géné-
raux de ce service, et pour les archivistes de les choisir parmi les élévesde
I’école des chartes, ou parmi les candidats munis d’un certificat d’aptitude
délivré par la commission cenirale des-archives qui siége au ministére de
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sements publics que les attributions des préfets ont
été agrandies par les décrets de décentralisation des
25 mars 1852 et 13 avril 1861. Autrefois il était de
principe qu’une approbation du chef de I'Etat était
nécessaire pour conclure les actes relatifs an patri-
moine des personnes morales en tutelle, et que la com-
pétence du préfet ne s’appliguait qu’a certains cas
déterminés. En l'absence d'une disposition formelle
qui conférdt au préfet la tutelle administrative, il fal-
lait recourir & I’administration centrale. On peut dire
aujourd’hui que la proposition est renversée et que
Papprobation de I'Empereur n’est exigée que par
exception. Les décrets des 25 mars 1852 et 13 avril
1861 ont d’ailleurs procédé par voie d’énumeération,
soit pour les affaires décentralisées, soit pour celles qui
sont réservées & 'administration centrale, et la nomen-
clature des unes et des autres se trouve dans le ta-
bleau A annexé au décret du 13 avril 1861 qui a repris,
en le complétant, le tableau correspondant du décret
du 25 mars 1852. Mais la nomenclature des affaires
décentralisées, en matiére de tutelle départementale et
communale, se termine par une disposition qui fait de
la décentralisation la régle générale (§ 55 du décret du
25 mars 1853), de sorte que la compétence du préfet
est la régle et que la décision du chef de I'Etat n’est
que ’exception’. Les préfets statuent seuls, sur le
rapport des bureaux de la préfecture, sur toutes les
affaires comprises dans les tableaux A et B. Quant &

Pintérieur. Pour les places d’architectes départementaux, la circulaire re-
commande de les donner, de préférence, aux anciens éiéves de V'école des
beaux-arts. La circulaire est rapportée dans Dalloz (B. P., 1852. 1Hi, 29).

1 Cette proposition n’est viaie que pour les affaires énumérées au ta-
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celles qui lui sont attribuées par le tableau C, en ma-
tiere domaniale et forestitre, le préfet doit prononcer
en conseil de préfecture et sur l’avis ou proposition
des chefs de service. Pour les travaux publies, I'agri-
culture et le commerce, le préfet statue sur les affaires
‘énumérées dans le tabléau D sans U'assistance du con-
seil de pr‘éfectu're mais sur I'avis ou la proposition des
chefs de service. | |

143. Deux catéﬂomes d’affaires ont été exceptées
de la décentralisation : 1° Les affaires des cultes con-
tinuent A étre régies par 'ancienne législation, puisque
le décret de- décentralisation ne contient aucun ta-
bleau qui se réfere aux affaires de Padministration des
cultes ; en ce qui les concerne, il est de régle qu'une
décision de I'Empereur est 1nd1spensable, sauf les rares
exceptions ol I'approbation du préfet a été déclarée
suffisante par la loi. Nous-avons dif plus haut la raison
de cette disposition. ‘Les conflits qui se produisent sou-
vent dans les departements, entre Pautorité ecclésias+
thue et l’automté administrative, introduiraient dans
la marche des affaires une grande diversité de déci-
sions. Ici I'évéque 1'emporterait, tandis que 13 le pré-
fet demeurerait le plus fort. Cest pour ramener a I'u=
nlté la marche de Padministration, en cette matiere,
que lé législateura réservé lasolution de presque toutes
les affaires de cette espéce A Vautorité supérieure, qui
domine les parties contendantes. 2° Le décret du
9% mars 1852 avait excepté de 1a décentralisation les
‘bleaun A. Le § 55 din tableau A annéxé au décret du 25 mars 1852 et le § 67
du tableau A annexé a celui du 13 avril 1861 contiennent une disposition

générale de décentralisation qui ne se trouve pas dans les trois autres ta-
bleaux B, C, D.
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affaires de laville de Paris, qui, & raison de 'impor-
~ tance de la capitale, ont presque toujours les propor-
tions des affaires de gouvernement; mais un décret du
9 janvier 1861 a donné au préfet de la Seine les mémes
pouvoirs qu’ont les préfets dans les autres départe—
ments. Seulement I'art. 2 porte que les budgets de la
ville de Paris continueront & étre soumis & ’approba-
tion de I'Empereur, tandis que les budgets des com-
munes sont approuvées par le préfet.

146. Nous traiterons, 4 la fin de ce volume, la ques-
tion de la décentralisation, et nous examinerons les
systemes qui ont été proposés, dansces derniers temps,
par plusieurs publicistes. Nous nous bornerons 3 faire
observer ici que le décret du 25 mars 1852 n’a pas
augmenté Pautonomie des départements ni des com-
munes. Les publicistes de la décentralisation de-
mandent que les départements, les communes et les
établissements publics aient le droit de s’administrer
par eux-mémes, et que les délibérations des autorités
locales soient exécutoires sans approbation de 1’ad-
ministration supérieure. Eh bien! la décentralisation,
ainsi entendue, n’a pas été réalisée par ledécret du 25
mars 1852, qui s’est borné a déplacer 'approbation de
ladministration supérieure en la transportant du chef
de I'Etat aux préfets. L’autonomie, le gouvernement
du pays par le pays, ou pour employer le mot anglais,
le self-government n’y a rien gagné. Le systéme con-
sacré par ce décret n'est autre chose que la réalisation

~ du considérant placé en téte: « S7on peut gouverner

de loin, on ne peut administrer que de prés. »
147. Le préfet est, dans certains cas assez rares,
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jugeen matiére contentieuse administrative. Nous ren-
voyons ’examen de ces atfributions & la partie de cet
ouvrage ol nous traiterons de la - Compéience et-de la
Juridiction. |

SEGBETAIRES GFNERAUX

148 La loi du 28 pluwose an VIII, art. 8, établit
~ dans toutes les préfectures des secrétaires généraux
- chargés d’enregistrer et de conserver les pidces, de dé-
Tlivrer et de signer les ampliations des actes adminis—
tratifs et de surveiller les employés. Des raisons d’é-
conomie les firent supprimer en 1817; mais on les
rétablit trois ans aprés, et ils furent maintenus non-
seulement pendant toute la Restauration, mais encore
~ dans les premiéres années du gouvernement de Juillet.
En 1832, ils furent suppmmés pe,r-tout a I'exception
des six départements les plus lmpertants. On alla plus
loin en 1848 ;.car, on ne conserva que les secrétaires
généraux de la prefecture de 1a Seine et de la préfec-
ture de police. C’est & I'occasion de cette mesure que
M. -Boulatignier disait 2 1'Assemblée nationale, dans
la séance du 18 novembre 1848 : « Favoue pour
mon compte que I'institution d’un secrétaire géné-
ral de préfecture, placé acoté du préfet, m'a paru
une heureuse institution, non pas s’il s’agissait de
réduire ce fonctionnaire a la garde des archives, 3
la tenue des livres des arrétés de la préfecture, A
la signature des expéditions, mais parce que dans la
mobilité plus on moins inévitable du personnel des
préfets, il me paraitralt nécessaire quil y edt dans

chaque préfecture un fonctionnaire, en quelque sorte
v, i1
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permanent, gardien des traditions administrafives et
des plus chers intéréts des localités. » La penséa de
M. Boulatignier était fort juste assurément; mais
il faut convenir que les secrétaires généraux actuels
remplissent mal le but indiqué par '’honorable con-
seiller d’Etat. Leurs déplacements sont au moins aussi
fréquents que ceux des préfets, et les traditions admi-
nislratives ne peuvent qu'dtre mal gardées par. des,
fonctionnaires aussi mobiles. Pour répondre au but
proposé par M. Boulatignier, H faudrait instituer des
secrétaires généraux dont le recrutement se fit autre- -
ment qu’il n'est fait aujourd’hui.

149. Aprés la révolution de février 1848, les fonc-
tions des secrétaires généraux furent, dans tous les
départements, confiés & des membres du conseil de pré-
fecture, comme cela se fait, encore maintenant, dans
les préfectures de troisiéme classe. Le conseiller de
préfecture faisant fonctions de secrétaire général re(;,c»lt
pour indemnité, un-quart en sus du traitement qu’il
touche comme conpseiller de préfecture. Dans les pré-
fectures de premiére et de deuxidme classe, il y a des
secrélaires généraux qui ne font point partie du con-
seil "de préfecture *. |

150. Les attributions des secrétaires généraux sont
déterminées par la loi du 28 pluvidse an VI, art. 7,
et par I’ordonnance des 29 mars-17 avril 1821. Elles

1 Lessecrétaires généraux ont été rétablis peu A peu, 1° pour la préfecture
du Rhone, par Ia loi du 19 juin 1851 ; 2° pour les préfectures de premiére
classe, par le décret du 2 juillet 18563 ; 3° pour dix préfectures de deuxiéme
classe, par le déeret du 29 décembre 1854; 4° pour quatre autres prefectures
da deuxiéme classe, par le décret du 29 mai 1858. 1ls regoivent un traite-
ment de 8,000 fr. dans les préfectures de premiére classe et de 6,000 fr.

dans celles de deaxiéme. -
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sont propres ou déléguées, — Les attributions propres
consistent dans la surveillance des registres sur les-
quels sont inscrits les arrétés du préfet et ceux du
conseil de préfecture. Le secrétaire général doit veiller
a ce que les registres soient constamment tenus & jour.
Les ampliations sont vérifiées et signées par le seeré-
taire général. Enfin, le secrétaire général surveille les
employés des bureaux de la préfecture. Le déeret du
- 2 juillet 1853 confiait au secrétaire général, dans les
départements ou il y en avait de spéciaux, I'adminis-
tration de I'arrondissement du chef-lieu. En d’autres
termes, le secrétaire général était- de droit sous-préfet
de Varrondissement du chef-lieu de département. On
n’a pas tarde, i cause des conflits que faisait naitre:
cette double qualité entre le préfet et le secrétaire gé-
néral, & supprimer cette attribution propre et & repla-
cer les secrétaires généraux sous le régime antérieur.

151. Par délégation, le secrétaire général peut étre
chargé d’une partie de’administration départementale.
Il pourrait donc étre chargé del’administration del'ar-
rondissement du chef-lieu, ce qui équivaudrait 4 la
qualité de sous~préfet sans le titre. Cette délégation ne
pourrait d’ailleurs étre valablement faite que sous I’ap- -
probation du ministre de I'intérieur, suivant la régle
applicable & toutes les délégations dont le caractére est
permanent. Ainsi abrogation du décret du 2 juillet
1853 a seulement pour résultat d’enlever au secrétaire
général la qualité de sous-préfet de 'arrondissement du
chef-lieu, de plein droit et & titre d’attribution propre ;
mais elle ne fait pas obstacle & ce que le préfet, par:
une délégation approuvée du ministre de lintérieur,
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se décharge de ce soin sur son secrétaire général. Le
préfet peut également déléguer au secrétaire général
Pintérim de’la préfecture, en cas d’empéchement pour
quelque cause que ce soit. Lorsque I'absence du préfet
le conduit hors du département, la délégation n’est va-
lable que si elle est approuvée par le ministre de I'in-
térieur. Cette approbation n’est point nécessaire si le
préfet ne franchit pas les limites du département.
Dans les deux cas, une délégation est indispensable, et
jamais le secrétaire général n’est de droit chargé de
Iintérim. A défaut de délégation , I'intérim est confié
par la loi au plus ancien (par la date de la nomi-
nation ) des conseillers de préfecture. Le secrétaire
général n’a donc que l'aptlitude a recevoir les pouvoirs
mtérimaires, et c’est au doyen des conseillers qu’ap-
partient 'exercice de droit de I'intérim non délégué.

CONSEIL DE PREFECTURE.

152. Lelégislateur a placé auprés dupréfet un consel
de préfecture, corps permanent qui, dansla pensée pre-
miére de son institution, était destiné a aider 'admi-~
nistration active de ses avis, ef & délibérer comme un
conseil d’Etat au petit pied dans chaque département.
1l aurait fallu, pour réaliser cette idée, choisir, sinon
exclusivement, au moins principalement, les membres
du conseil de préfecture dans la localité, parmi les
hommes importants par leur position et surtout distin-
gués par leurs lumiéres. De pareils conseillers le préfet
aurait pu accepter des avis, etil leur en aurait certaine-
ment demandé dans les cas difficiles, alors méme que
ia loi ne I'y aurait pas obligé. L’institution a malheu-
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reusement été détournée de son, but originaire. Au lieu
de former les conseils de préfecture avec des hommes
ayant Vautorité de I'dge et de la position, on les a com-
posés de jeunes gens, qui ne font que passer dans les
départements, et parlent avant d’en avoir pu connaitre
les intéréts et les besoins. Le conseil de préfecture
nest qu'une espéce d'éeole pratigue d’administration
ou le temps d’études est plus ou moins long, suivant
I'intérét que Padministration centrale porte aux con-
seillers. Les mieux favorisés s’élancent, aprés un stage
assez court, vers les sous-préfectures, et le séjour pro-
longé est,comme la résignation, la vertu forcée des
moins protégés qui s’indignent contre la durée de leurs
études. 1l est naturel que les prefets ne prennent pas
“en -considération les avis de conseillers trop jeunes
qui auraient plutot & recevoir qua donner des -avis.
Aussi l'usage, suivi dans toules les préfectures, est-il
de ne consulter le conseil de préfecture que dans les
cas ou la loi exige expressément cette formalité.

153. Les conseillers de préfecture sont nommés par
décret impérial, rendu sur la proposition du ministre
de l'intérieur. Leur nombre est de trois au moins. On
compte vingt-deux départements qui en ont quatre; 1l
y en a six & Paris. La division des préfectures en classes
s’applique aux conseillers qui sont, comme les préfets,
partagés en classes an point de vue du traitement .
La loi n'a fixé nulle part les conditions d'aptitude

1 Le traitement est de 4,000 fr. pour la.premiére classe; de 3,000 fr. pour
la seconde et de 2,000 fr. pour la troisiéme. A Paris le traitement est de
10,000-fr. {Déeret des 25 décembre 1861-14 janvier 1862, rendu en exéention
de 1a loi de finances du 28 juillet 1861 et de la loi du 28 pluviose an VIIIL.)
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pour é&tre conseiller de préfecture, ni au point de
vue de 'dge ni au point de vue de la capacité in-
tellectuelle. Cependant on s’accorde généralement 3
dire qu’il faut leur appliquer 'art. 178 de la Consti-
tution du 5 fructidor an IIl, qui exigeait 1’Age de
vingt-cing ans pour tous les membres des adminis-
trations départementales dont les attributions sont, au
moins en partie, passées aux conseils de préfecture. Le
méme raisonnement conduirait i faire de 'dge de vingt-
cing 4ns une condition d’aptitude pour' étre nommé
préfet, puisque les préfets ont aussi hérité d’'une partie
des attributions qui appartenaient aux administrations
départementales ; mais nous avons vu qu’a raison du
caractére politique des fonctions de préfet, les 1nter-
prétes, en I'absence d'une loi formelle, s’étaient O"ar-
dés de restreindre le choix du gouvernement. Clest
parce que les conseillers de préfecture ont, & un degré
beaucoup moindre, le caracttre d’agents politiques,
qu’d leur égard I'art. 175 de la Constitution directo-
riale a 6t6 exhumé par les Junsconsultes La prati-
que ne s'est pas rigoureusement conformée & cette
doctrine, et 'on pourrait citer plus d’un exemple
out les conseillers de préfecture ont é1é nommeés avant
I'sge de vingt—cing ans. Je reconnais que dette pratique
n'est contraire 3 aucun texte de loi et quel'art. 175
de la Constitution directoriale ne s’applique pas plus
aux conseillers de préfecture qu'aux préfets, d’autant
qu’il y aurait inconséquence 4 déeider qu’il est abrogé
a I'égard des uns et en vigueur a 1’égard des autres.
154. Les membres du conseil de préfecture sont révo-
cables ad nutum. Cette révocabilité, qui s’expliqueé tout
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naturellement lorsqu’on considere le conseil de pré-
fecture comme corps consultatif associé par ses avis &
la direction de,l’administration', présente des incon-
vénients pour la partie contentieuse des attributions du
conseil. La quahte de juge, en matiére administrative
~tout aussi bien qu’en matidre civile, suppose une indé-
pendance qui se concilie mal avec la révocabilité. D'un
autre coté, U'inamovibilité appliquée aux conseillers -
de préfecture serait inconciliable avec les attributions
consultatives du conseil; car la qualité de conseiller
suppose des relations de confiance que I’ indépendance
résultant de Vinamovibilité romprait souvent.Pour faire
cesser le conflit, il faudrait changer le préfet qui se—
rait]le seul agent révocable et sacrifier, par consequent,
le plus important des fonctionnaires, ce qui-enfraine-
rait les plus graves inconvénients et troublerait la hié-
rarchie. Afin de concilier deux points de vue si op-
posés, on avait propose, lorsque la question de l'orga-
nisation ~des conseils de préfecture -se présenta en
1850 4 1’Assemblée nationale, de donner aux conseils
‘de préfecture, non 'inamovibilité, mais la garantie
de V'examen par une commission spéciale siégeant &
Paris, et sans le consentement de laquelle -aucune ré-
vocation ne pourrait étre prononcee. |
155. Si adcune condition d’aptitude positive n’est
eﬁigée, au moins faut-il que les candidats ne se trou-
vent dans aucun des cas d’incompatibilité prévus par
les lois. Les fonctions de conseillers de préfecture sont
incompatibles avec celles de, 1° greffier'; 2° avoué?®;

1 Loi du 24 vendémiaire an 111, art. 1.
2 Avis du Conseil ¢’Etat du 5 actt 1809.
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3° membre d un conseil général’; 4° membre d’un
conseil d’arrondxssementﬂ, 5° conselller municipal 3.
Les conseillers de préfecture peuvent-ils étre avocats 9
On I'admet généralement parce que 1'ordonnance du
20 novembre 1822, art. 40, n’établit l’incompatibilité
que pour les secrétaires générauz, ce qui, par un ar-
gument & contrario, suppose que les conseillers ont la
liberté d’exercer la profession d’avocat. La pratique a
consacré cette solution, et les conseillers de préfec—
ture ont toujours été admis sur le tableau de 1'ordre
des avocats. Mais. il estconstant que Vincompatibi-
lité, qui exclut les secrétaires généraux, s ‘applique éga-
lement aux conselllers de prefecture faisant fonctions
de secrétaire général. |

156. Le préfet fait partie du consell de préfecture, et
le préside avec voix prépondérante. En son absence
(c’est le casle plus ordinaire), la présidence appartient
au conseiller le plus ancien de nomination qui préside
aussi avec voix prépondérante, en cas de partage. Pour
que le conseil de préfecture soit régulidrement consti-
tue, la loi exigela présence de trois membres au moins.
Si, par suite de vacances, maladles, congés ou autres
empéchements, il est impossible de réunir trois mem-
bres, la loi permet de compléter le conseil de préfec-
ture en appelant des membres du conseil général.
Comment ces suppléants sont-ils désignés? Une dis-
tinction est ici nécessaire. S'il reste deux conseillers

1 Loi du 22 juin 1833, art. 5.
1 Décret du 3 juillet 1848. '
3 Loi du 5 mai 1855 et art. 18 dela loi du 2,1 mars 1831.
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de préfecture, la désignation des suppléants est faite
par eux et, en cas de partage, la voix du préfet ou du
“plus ancien conseiller de préfecture est prépondérante.
Lorsqu’il ne reste qu’un seul membre et & plus forte
raison s'il n’en reste pas, les conseillers généraux sup-
pléants ne peuvent étre désignés que par le ministre
de Pintérieur sur la proposition du préfet?.

157. Les attributions du conseil de préfecture sont
consultatives et contentieuses. Comme corps consultatif,
le conseil peut toujours étre consulté par le préfet et
doit I'étre dans certaines circonstances prévues. par la
loi. Nous avons déja-fait observer que les préfets
usaient fort peu de la faculté de demander 'avis du
conseil, et que le role consultatif de ce dernier se ré-
duisait aux cas ol la loile rend obligatoire. En général,
les préfets statuent sur le rapport des employés de
leurs bureaux. Dans quels cas I'avis du conseil de pré-
fecture estfilﬁobl‘igatoire? Dans ceux ou la loi dit qu’il
 sera statud par le préfet en conseil de préfecture. Ce qui
est obligatoire dans ces circonstances, ce n’est pas 1'o-
pinion du conseil, mais la demande de son avis. L’; 1nac-

complissement de cette obligation ferait que I'arrété
pourrait étre attaqué, comme entaché & excés de pou—
voir, devant le ministre compétent ou méme, ainsi que

1 Telles sontles dispositions de Varrété du 19-fructidor, an IX, art, 3 et 4.
Dans le cas on il reste deux conseillers de préfecture, le préfet, en pre-
nant part aux travanx du Conseil de” préfecture, validerait ses délibéra-
tions ; mais il pourrait se faire qu’ "absorbé par les travaux de administra-
tion active, il ne put pas assister aax séances du conseil de préfecture. En
ce cas, il contribuerait i la nomination du suppléant ou des suppléants, et
une fois le. conseil constntué le laisserait A s¢s travanx pour se ¢onsacrer a
'administration active.
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nous le verrons plus tard, directement devant le Con-
seil d'Btat délibérant au contentieux (omisso medio).

158. On pourrait citer des cas dans lesquels il est
évidenl, d’apreés la nature de I'affaire, que le législateur
a eu 'intention d’en attribuer la connaissance au con-
seil de préfecture, et o cependant il s’est servi de la
formule : 1l sera statué par le préfet en conseil de pré-
fecture. On aurait pu adopter une interprétation tirée
de Desprit de la loi et traduire ces expressions par
celles-ci : « il sera siatué par le conseil de préfecture
gue préside le préfet. » Par ce moyen bien simple on
aurait rétabli 'harmonie dans les dispositions de la
loi. «1l est vrai, dit M. Boulatignier, qu’il est probable
quen employant cetfe locution, on voulait faire I'at-
tribution au conseil de préfecture et que les termes
dont on s’est servi sont le résultat d’une confusion te-
nant & ce que le préfet est le président de ce conseil ;
mais dans la pratique on s’est considéré comme lié par
les termes des dispositions législatives; et, pour les cas
ol le pouvoir compétent n’a pas substitué le conseil
de préfecture au préfet, la jurisprudence a décidé que
le conseil n’a qu'un droit d’avis !,

t Nous allons rapporter les exemples de cette jurisprudence que cite
M. Boulatignier dans son excellent rapport sur les conseils de préfecture.
D’aprés Part. 136 da décret du 17 mai 1809 portant réglement sur les octrois,
x les contestations qui peuvent s'élever sur 'administration et la perception
des octrois en régie intéressée entre les communes et les régisseurs de ces
établissements, doivent étre déférées au préfet qui statue en conseil de pré-
fecture, aprés avoir entendu les parties, sauf recours au Conseil d’Etat, con-
formément au décret du 22 juillet 1806. 1l en est de méme des contestations
qui peavent s'élever entre les communes et les fermiers de Poctroi sur le
sens des clauses de leurs baux. » — D’aprés V'art. 49 de la loi du 28 avril
1816, en cas de contestation entre les employes des contributions indirectes
et les débitants de boissons, relativement A Vexactitude de la déclaration
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Il est des cas olt, en matiére non contentieuse, la loi
donne au conseil de préfecture le droit de décider.
(’est ce qui a lieu, par exemple, pour les autorisations
de plaider aux communes et autres personnes morales.
On en pourrait citer quelques autres exemples d'une
application moins importante et surtout moins gé-
nérale. - - |

159. Les altributionscontentieuses du conseil de preé-
fecture, telles que I’art. 4delaloi du 28 pluvidse an VI
les énumére, sont fort importantes et elles ont encore
été étendues par plusieurs lois postérieures. Malgré le
nombre et I'importance des affaires qui sont de sa
compétence, le conseil de préfecturs n’est cependant
pas le juge ordinaire du contenticuz, et il résulte de
‘P’énumération méme faite par la loi que ce n’est quun
juge d’exception. Lorsque la loi ne lui attribue pas
formellement la connaissance d’une espece d’affaires,
une jurisprudence que nous étudierons plus tard avec
soin décide que le recours ne doit pas étre, en pre-
midre instance, porté devant le conseil de préfecture,
mais devant le ministre du -département corresporn-
dant & V'affaire. La juridiction d’exception du conseil

* des prix de vente, il en doit étre référé au maire de la commune, lequel
prononce sur le différend, sauf le recours de part et dautre, au préfet en
conseil de préfecture qui statuera définitivement, dans la huitaine, aprés
avoir pris I'avis du sous-préfetet du directeur dcs contributions indirectes. »
— Daprés art. 78 de la méme loi, lorsque Ja régie n'est pas d’accord avec
les débitants qui demandent T’abonnement pour Véquivalent du droit de
vente au détail, « le préfet en conseil de préfecture statue, sauf le recours
an Conseil @’Etat, en prenant en considération la consommation des années
. précédentes et les circonstances particuliéres qui peuvent influer sur le débit
de Yannée pour laquelle I'abonnement est yequis, » (Rapport sur les consetls
de préfeciure, n° 20, p. 85-37). - '
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de préfecture a d'ailleurs une telle étendue que des ju-
risconsultes recommandables se sont mépris au point
de voir en lui une juridiction ordinaire *.

160. La justice que rend le conseil de préfecture est
une justice déléguée comme celle des tribunaux de droit
commun. Ses arrétés ne portent cependant pas la for-
mule exécutoire au nom du souverain, comme on la
trouve dans les jugements et arréts. Cela tient i ce qu’un
avis du Conseil d’Etat, en date du 4 février 1826, a dé-
cidé qu’il y aurait des inconvénients & donner la méme
formule aux décisions du conseil de préfecture qu’aux
jugements des tribunaux. Le Conseil d’Fiat pensa qu’il
fallait marquer la différence des juridictions par celle
de la formule des décisions. On a donc retranché des
arrétés du conseil de préfecture la formule exéeutoire
qui est restée la part exclusive des jugements et arréts.

Un:décret du 30 décembre 1862 vient d’appliquer
le principe de la publicité aux séances du conseil de
préfecture statuant en matitre contenticuse. Le méme
décret institue prés de ces conseils des commissaires
-chargés de remplir les fonctions du ministére public.
En principe, ce role appartient au secrétaire général,
mais les auditeurs au Conseil d'Etat, attachés aux pré-
fectures, peuvent en étre chargés. Les parties sont ad-
mises & présenter des observations soit par elles—mé-
mes, soit par des mandataires. Le préfet doit charger
un employé des bureaux de remplir, auprés du con-
seil, les attributions de secrétaire-greffier. — Le prin-

" M. Dufour avait adopté cette opinion dans la premiére édition de son
ouvrage; il I'a abandonnée dans la deuxiéme.
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cipe de la publicité s'applique & toutes les affaires
contentieuses, sauf aux comptes des receveurs muni-
cipaux et des établissements de bienfaisance.

161. Le décret du 30 décembre 1862 a fait dispa-
raitre une anomalie qui depuis longtemps avait été
signalée. N’était-il pas extraordinaire, en effet, que la
justice administrative fiit rendue publiquement par le
Conseil d’Etat, en appel, tandis que les audiences du
juge de premieére instance étaient secrétes? Sous ce
rapport, le gouvernement a mis & exécution le projet
de loi qui avait été voté en 1850 par le Conseil d'Etat,
avec cette différence seulement que le projet du Con-
seil d’Elat maintenait le huis clos pour les pourvois en
matiére de contributions directes et de comptes, tan~
dis que le décret du 30 décembre 1862, plus libéral
encore, ne la conservé que pour le jugement des
comptes

i Nous allons reproduire le passage du rapport ol M. Boulatignier
a développé les raisons 'qui ont fait établix des exceptions au principe
de la publicité. Ce vapport a certainement contribué puissamment au
trlomphe de I'idée et fait partie de Phistorique de la question. Aprés avoir
exposé-les motifs qui avaient fait prononcer le Conseil d’Etat en faveur de
la publicité, il s’exprime en ces termes sur les restrictions: « Vainement
dirait-on que la publicité existe sans. restriction devant le conseil lui-méme.
et P'on invoquerait 'exemple du département de I'Isére. En ¢e qui concerne
le Conseil d'Etat, il ne faut pas ounblier qu’il est seulement juge d’appel et
qu’il est A peine saisi de 800 & 1,000 affaires par an de toutes les juridictions
qui ressortissent a lui. Quant au conseil de préfecture. de U'lsére, il prononce,
il est vrai, sur 4,000 affaires année moyenne; mais le nombre des décisions
dépasse 25,000 dans le département de la Seine ; il est de 12,000 environ
dans Seine-et-Oise, de 9,000 au moins dans la Seine-Inférieure; il dépasse
souvent ce chiffre dans le Nord et il s'en rapproche dans la Gironde; il
varie entre 6,000 et 7,000 dans le Calvados, I’Eure et le Bas-Rbin; il va jus-
qu’a 5,000 dans la Cote~-d’Or et le Pas-de-Calais. 1 faut aussi tenir compte
de Ia.différence des meeurs. Sur 3,955 affaires jugées dans le département
de I'Isére, 263 seulement ont donné lien a plaidoirie. En serait-il de méme
dans tous les départements? Et si l'usage de la plaidoirie se généralisait,
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162. Les membres des conseils de préfecture ont
_quelques attributions qu'ils exercent individuellement
tandis que celles dont nous venons de parler appar—
tiennent au corps collectif. Ainsi nous avons déja vu
qu'en cas d’empéchement du préfet, I'intérim dela pré-
fecture appartient de droit au plus ancien des conseil-
lers, lorsqu’il n’a pas 6té délégué au secrétaire général.
Nous avons dit aussi que le plus ancien conseiller est
chargé de représenter le département en procés avecle
domaine de I'Etat, et que dans les préfectures ol
10’y a pas de secrétaire général, c’est un conseiller
de préfecture qui en remplit les fonctions. Les con—
seillers peuvent aussi étre désignés par le préfet
pour faire certains actes individuellement et, par
exemple, pour présider & des adjudications adminis-
tratives, pour le représenter aux opérations du con-
seil de révision, pour procéder & une enquéte admi-
mistrative de commodo et incommodo, etc. Le conseil de
préfecture, statuant en matiere conlentieuse, commet
quelquefois I'un de ses membres pour procéder a

il est évident que I'expédition des affaires serait considérablement ralentie,
Il en est cependant dont le jugement ne peut souffrir de retard. Telles sont
les réclamations en matiére de contributions directes qui n’ayant générale-
ment d’effet'que pour 'année 4 laguelle elles s'appliquent doivent.étre jugées
d’urgence. Le législateur I'a si bien compris qu’il a fixé pour ie jugement un
délai de trois mois, aprés lequel le contribuable peut se dispenser, jusqu’a
la décision, de payer les termes échus de sa cotisation. D’autres affaires ne
comportent pas une discussion publique sérieuse. Tels sont les comptes
des receveurs des communes et des établissements de bienfaisance. Du reste,
devant la juridiction supérieure (la Cour des comptes}, les séances ne sont
pas publiques pour le jugement des comptabilités. Pour ces deux catégories
d’affaires, le Conseil d’Etat a pensé que le rapport, la discussion et la dé-
cision ne devaient pas avoir lieu en séance publique. Mais, malgré de fortes
objections, il n’a pas recnlé devant le principe de la publicité, »

: { Rapport sur les conseils de preéfecture, p. 109.)
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des actes d’instruction tels que enquétes, descentes
sur les lieux, etc. |

. CONSEIL GENERAL.

163. Tandis que le conseil de préfecture, corps
niommé par le gouvernement, a pour mission prinei-
pale d’assister le préfet comme agent politique et
administratif, le conseil général, corps électif, est
surtout chargé de délibérer sur les affaires du dépar-
tement, personne morale. Cette démarcation n’a pas
été tracée d'une maniére absolue, et nous l'indi-
quons comme ligne générale de séparation. Il est des
" cas (trés-rares cependant) oit le conseil de préfecture
s’occupe des affaires patrimoniales du département
et inversement d’autres ol le conseil général est ap-
pelé a délibérer sur des questions d’administration
générale , dans leur application au département. Ce
ne sont 1a que des attributions accessoires, qui s’expli-
‘quent par la différence des époques ol les lois ont été
faites et dont I'existence n’empéche pas de 51gnaler
le caractére général des deux institutions.

164, Le conseil général est une réunion de mem-
bres électifs en nombre égal & celui des cantons’. La
nomination est faite par les électeurs qui sont ap-
pelés & nommer les députés, c’est-a-dire par les ci-
:,oyens frangals agés de vingt et un ans, dOI’ﬂICllléS

£ La loi du 22 juin 1833 pour éviter que ces assemblées ne fu ssent trop
nombreuses, avait limité & un mazimum de trente le nombre des conseillers
généraux ; mais le décret, non ‘rapporté sur ce point, du 3 juillet 1848
art. 1°, § 3, a décidé que le nombre des conseillers generaux serait égal a
celui des cantons.
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dans la commune depuis six mois, inscrits sur la liste
électorale et jouissant de leurs droits civils et politi-
ques. Toutes les élections, départementales, d’arron-
dissement ou municipales, se font & la commune sur les
mémes listes électorales que les élections législatives.
Pour tout ce qui concerne la formation et la permanence
des listes, nous renvoyons i ce que nous avons dit plus
haut en nous occupant de la constitution du pouvoir
législatif . Pour 1’éligibilité au conseil général, voici
quelles sont les conditions spécialement exigées par la
loi : &tre électeur et 4gé de vingt-cinq ans, avoir son
domicile dans le département ou, quand on 1’y -est pas
domicilié, y payer une contribution directe. Cepen-
dant le nombre des membres non domiciliés ne doit
pas dépasser le quart du nombre des conseillers géné-
raux *. Enfin, pour étre éligible, il faut que le candidat
ne se trouve dans aucun des cas dincompatibilité
établies par V'art. 5 dela-loi du 22 juin 1833.

165. Ne peuvent étre élus membres d’'un conseil
général : « 1° les préfets, sous-préfets, secrétaires géné-
raux et conseillers de préfecture ; 2° les agents et comp-
tables employés a la recette, 4 la perception ou au
recouvrement des contributions et au payement des
dépenses publiques de toute nature; 3° les ingénieurs
des ponts. et chaussées et les architectes actuellement
employés par 'administration dans le département ;
4° les agents forestiers en fonctions dans le départe-

4 V. Suprd, t. 111, p. 398 et suiv,

* Si le nombre des conseillers non domiciliés dépassait la proportwn du
quart, on tirerait au sort Jes cantons ol I'élection sera renouvelée.—Art. 14
du décret du 3 juillet 1848.
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ment et les employés des bureaux des préfectures et
sous-préfectures. » |

166. Des termes de cet article il résulte que les
incompatibilités sont absolues ou relatives : absolues
lorsqu’elles s’opposent & I'élection du candidat dans
- tous les départements; relatives lorsqu’elles 1’empé-
chent de se présenter seulement dans le départe-
ment olt il exerce les fonctions qui sont la cause
de l'inéligibilité. — Les préfets, sous—-prefets secré-
taires généraux et conseillers de préfecture sont dans
un cas d’incompatibilité absolue. Ayant & rendre
compte de leur administration au conseil général du
département ot ils résident, il est naturel que le pré-
fet ne puisse pas étré nommé membre du conseil gé-
néral qui est appelé a le controler. S’il ne peut pas
faire partie des autres conseils généraux, cela tient a
des considérations d'un ordre différent. Comme les
conseils généraux sont appelés & tenir leur session or-
dinaire & la méme époque, les préfets ne pourraient
pasy siéger puisqu’ils doivent assister aux séances du
conseil général de leur departement pour y donner des
exphcatmns sur les affaires en déhbératmn et pour y
présenter leur compte d’administration. Par la méme
raison il importait de retenir dans le département les
secrétaires généraux, les sous-préfets et les conseillers
de préfecture qui sont les auxiliaires du préfet et dont
celui-ci peut avoir besoin, surtout au moment oi il est
absorbé par les travaux du conseil général. Quant au
conseil général du département ol ils exercent leurs
fonctions, il était bien naturel que les conseillers de

préfecture, le secrétaire général et les sous-préfets n’en
Iv. 12
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pussent pas faire partie, car ils sont les subordonnés
du préfet, et les rdgles de la hiérarchie ne permettent
pas qu'on appelle les subordonnés dans un conseil qui
a pour mission de contréler I'administration du su-
périeur. |

167. La loi frappe d’une incompatibilité absolue
les agents et comptables employés a la recette, & la
perception ou au recouvrement des contributions et
au payemeut des dépenses plubliques de toute nature.
Les termes de cette disposition sont généraux et il faut
les suivre textuellement, sans chercher & é&tablir des
distinctions. Il n’y a pas lieu motamment & distin-
guer entre les employés qui préparent la perception
et ceux qui touchent le produit des contributions.
Un controleur ou un directeur des contributions
est tout gussi inéligible qu'un percepteur ou un re-
ceveur soit général, soit particulier. La raison tirée
de ce que les comptables et agents financiers au-
raient quelque intérét personnel dans les délibérations
du conseil général, par suite des remises qu’ils tou-
chent sur le montant des perceptions, ne s’applique-
rait pas A plusieurs comptables et, en particulier,
aux conservateurs des hypothéques qui n’ont rien &
déméler avec les revenus du département ; cependant
le texte de notre article s’applique aux conservateurs
des hypothéques comme aux autres agents financiers.
Méme observation en ce qui concerne les directeurs
des postes. Quoique leur administration ne dépende
en quoi que ce soit des délibérations du conseil géné-
ral, il faut reconnaitre que le texte de l’art. 5 leur est
applicable, puisqu’ils sont employés au recouvrement
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d’une contribution publique. L’intérét personnel que
pourraient avoir les agents financiers dans les déli-
bérations du conseil général, n ‘est pas le seul motif
qui ait fait établir I'incompatibilité. Le législateur a
surtout pensé que les fonctions de ces employés
exigeaient une assiduité qui se concilierait- difficile-
ment avec le déplacement A une distance peut-éire
conmderable, or cette raison sapphque aux agents
financiers de toutes les catégories, et démontre qu'il
n’y a pas lien de placer dans une classe & part les
agents qul, par la nature des opérations auxquelles ils
sont préposés, n’auraient pas d’intérét personnel aux
délibérations. . . |
168. L’mcompaublhté en ce qui coneerne les i 1nge-
nieurs des ponts et chaussées, les archltectes et les
agents forestiers est purement relative; elle n’atteint que
les ingénieurs et architectes qui sont employés par I ad -
ministration du département ou, pour les agents fores—
tiers, que ceux qui sont en fonctions dans le departe—
ment. Les ingénieurs, architectes et agents forestiers
peuvent donc se faire élire dans d’autres depaltements
que ceux ou ils sont établis. Que faut- ildécider 1’6gard
des employés des bureaux dessous-préfectures et préfec-
tures? La dernidre partie de 'art. 5 contient uné oppo-
sition de laquelle il résulte, & mon sens, que 'incom-
patibilité dont ils sont frappés est absolue. Aprés avoir
parlé des agents forestiers qui sont en fonctions dans l¢
département, U'article dit : et les employés des bureanz
des préfectures et sous—préfecmres, sans ajouter la méme
restriction que pour les architectes, ingénieurs et
agents forestiers. Cette différence de rédaction w’indi-
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que-i-elle pas I'intention de traiter différemment les
employés dont il est question? L'interprétation litté-
rale est d’ailleurs d’accord avec les motifs de la loi.
Le préfet étant obligé de répondre aux interpellations
des membres du conseil général a besoin de ses auxi-
liaires, et il y aurait inconvénient 3 ce que les em-
ployés fussent dispersés dans d’autres départements au
moment ou leur concours est plus -utile que jamais.
Si I'on a retenu les conseillers de préfecture et le secré-
taire général au moment de la session, a plus forte
raison doit-on garder les employés des bureaux. La
jurisprudence du Conseil d’Etat n’a cependant pas
admis cette solution, et, par un scrupule digne d’élo-
ges, elle a décidé que I'incompatibilité n’était que re-
lative. Le motif de cette décision est tiré de ce que les
employés des préfectures et sous-préfectures sont mer-
tionnés dans les deux derniers paragraphes de I’art. 5,
et que toutes les autres incompatibilités dont il est
question dans ces deux paragraphes sont relatives. Par
un argument tiré de la place matérielle qu’occupe la
disposition, le Conseil d’Etat a décidé que I'incompa-
tbilité des employés des bureaux de préfectures et
sous-préfectures était de la méme espéce que les in-
compatibilités au milieu desquelles elle se trouve .

Toutes les raisons qui ont fait établir les incompa~
tibilités soit absolues, soit relatives, cessent par I’effet
de Ja démission ou destitution avant le commencement
des opérations ¢lectorales.

169. Les conseillers généraux sont soumis & réélec-

! Déeret du 24 aott 1849, aff. Lépine.
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tion tous les neuf ans, et renouvelables par tiers tous
les trois ans. Lors du renouvellement intégral des
conseils généraux qui a été fait en 1852, le tirage au
sort a déterminé & quelle fraction chaque membre
appartiendrait et, depuis lors, le renouvellement trien-
nal se fait de manidre que le candidat élu demeure
en fonction pendant neuf ans.

170. Nous avons vu que, pour les élections 1égisla-
tives, la validité des opérations électorales était j jugée
par le Corps législatif an moment de Ia vérification
des pouvoirs. Pour les élections départementales, c’est -
le conseil de préfecture en premitre instance et, en
appel; le Conseil d'Etat délibérant au contentieux qui
sont competents pour prononcer sur la validité des
élections. .

La loi donne le droit d’attaquer I'élection, 1° au
préfet, 2¢ aux membres de Lassemblée électorale. Par
membre de l'assemblée électorale, il faut entendre tout
électeur inscrit, méme celui qui n’aurait pas voté.
M. Dufour pense que I’ électeur qui nevote pas a montré
une telle indifférence, en matidre électorale, que la loi
n'a pas voulu lui donner qualité pour agir en nullité
de I'élection. Mais la jurisprudence s’est montrée plus
libérale que I"'honorable écrivain. L’abstention de Pé—
lecteur inscrit n'est pas toujours volontaire; souvent
elle est inévitable, et il serait injuste d’enlever A un
électeur, qui n’a pas pu voter, le droit d’attaquer les
opérations électorales. Pcurquoi la perte d'un droit
emporterait-elle la perte d'un autre?

La loi a fait une distinction qui attribue au fri-
bunal civil de premidre instance la connaissance de
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quelques affaires. D’aprés l'art. 52 de 1a loi du 22 juin
1833, lorsque la réclamation est fondée sur I'incapa—
cité légale du candidat, la cause est portée devant le
tribunal de premibre instance, sauf appel a la Cour.

Que faut-il entendre par Iincapacité légale dont
parle I'art. 32 de la loi du 22 juin 18337 Au pre-
mier abord, on est tenté de croire que ces mots com-
prennent toutes les conditions Iégalement prescrites,
quelles qu’elles soient, tout aussi bien les questions
d’age, de domicile ou d’incompatibilité que celles qui
sont relatlves 4 la jouissance ou & I'exercice des droits
civils et politiques. Mais il s'est établi sur cette ques-
tion une divergence entre la jurisprudence du Conseil
d'Eiat et celle de la Cour de cassation. D'apres la pre
miere, les tribunaux ne connaitraient que des ques-
tions relatives aux droits civils et poht1ques et seraient
mcompétents pour tout ce qui concerne les conditions
d’age, d’incompatibilité et d’inscription sur les listes.
Cette interpréfation, fondée sur I'art. 42 de la loi mu~
nicipale du21 mars 1831, a été adoptée dans une circu
jaire du ministre de l'intérieur du 11 aotit1834. Le Con-
seil d'Eitat adimet 14 vérité que lorsque les réclamations
fondées sur I'4ge, le domicile ou I 1nc0mpat1b111té don-
nent lieu & une question de droit commun, il y a lieu
a renvoyer devant les tribunaux ordinaires, mais seu-
lement & titre de question préjudicielle, et sauf & reve-
nir devant le conseil de préfecture pour faire pro-
noncer 'annulation de 1'élection !. Par conséquent
lorsque les faits ne sont pas contestés, et quil ya lieu

1 Ordennpances du 8 janvier 1836, du 9 mars 1836, du 8 mai 184_1,‘ du
5 juin 1845; décision du 5 janvier 1850 et décret du 12 septembre 1853.
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seulerient d'apprécier leur influence sur la validité
de I'élection, toute question préjudicielie disparait et
c’est au conseil de préfecture & prononcer de plano
sur la réclamalion *. Au contraire, la Cour de cassation
donne aux mots incapacité ldgale 1o sens général qu'ils
ont naturellement : « Attendu, dit un arrét de- la
chambre civile 2, que par incapacité légale, il ne faut
pas entendre seulement Vabsence des conditions d’age,

‘de celis, de dommﬂe et de Jomssance des droits civi-
ques et de famille, mais encore des empéchements
qui, créés par la loi, constituent pour I'élu une cause
réelle d’incapacité 2 remplir les fonctions munici-
pales. » L’interprétation adoptée par 1a Cour supréme
nous parait étre plus conforme aux termes dont s’est
servie la loi du 22 juin 1833, et aussi & Desprit li-
béral dont les auteurs de cette loi étaient animés. A
la vérité, l'art. 42 de la loi municipale du 21 mars
1831 et Iart. 47 dela loi du 5 mai 1833 sexpri-
ment d'une facon moins genérale et la derniére dis-
position notamment borne aux questions d’élat préju-
dicielles la compétence des tribunaux ; mais il ne s'agit
pas, en ce moment, d’6lections mummpales ni de la loi
du 5 miai 1855 Cependant tout en admettant que le

1 0rd. du 53um 1838 et du 31 aout 1847. ~— Décret du 31 janvier 1856,
ce dernier rendu dans une espéce ol Ja réclamation était fondée sur ce que
le candidat n’avait pas vingt-citg ans accompils Le candidat prétendait qu’il
suflisait de conrir sa vingt-einquiéme année. Le Conseil d’Etat a prononcé
Ja nullité de P’élection saus renvoyer devant le tribunal civil, sur le vu de
Pacte de naissance du candidat élu. 5i T'age avait 616 en fa1t I'objet d'une
contestation, le tribunal aurait da etre saisi pour statue; sur la question
préjudicialle,

2 C. cass., ch, ¢iv., arrét du 10 -mars . (845. ‘Suey (R. P. 1845..1, 176).
M. Dofour incline vers la jurisprudence de la Cour de cassation (t. V.,
p 249).
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sens des mots incapacité légule est général, nous pen-
sons que dans aucun cas la réclamation ne devrait
étre soumise aux tribunaux ordinaires qu'a titre de
question préjudicielle. Quel que soit le motif de la nul-
lité de I'élection, I'action devrait donc, selon nous,
étre portée devant le conseil de préfecture sauf le ren-
vol aux tribunaux pour les questions préjudicielles sur
la capacité légale. La preuve en est que la loi ne fixe
quun seul délai (le délai de cing jours) pour attaquer
Iélection, et qu’elle n’établit pas un délai spécial pour
les réclamations relatives 3 P'incapacité légale. Or il
me parait impossible de dire que I'action en nullité
fondée sur 'irrégularité des opérations doit étre formée
dans un délai trés-court, tandis que la réclamation sur
I'incapacité légale serait indéfinie. Par ce qui va étre
dit sous le paragraphe suivant, on verra bien quels
sont les inconvénients de la doctrine qui fait une ac-
tion principale de la réclamation portée devant les tri-
bunaux pour incapacité légale., -
171. Les réclamations tirées de I'irrégularité des
opérations électorales, different des réclamations fon-
dées sur I'incapacité légale des candidats pour d’autres
motifs que la compétence des juridictions chargées de
prononeer. Il y a (quand on se place au point de vue
de la jurisprudence) une autre différence sous le rap-
port du délai dans lequel le pourvoi doit étre formé.
D’apres I'art. 51 de la loi du 22 juin 1833, le membre
de I'assemblée électorale qui veut arguer les opéra~
tions de nullité doit faire inscrire sa réclamation sur
le procés-verbal ou la déposer, dans le délai de cing
jours, au secrétariat de la sous-préfecture, Par sa
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place, comme par les termes qu’il emploie, cet ar-

ticle ne s’applique qu’aux réclamations fondées sur la
~ nullité des opérations électorales, non & celles qui
- sont motivées sur Vincapacité légale des candidats.
En effet, art. 51 vient avant 1'art. 52 qui s’occupe
des réclamations pour incapacité légale, et ne pres-
crit pas le méme délai pour les réclamations de la se-
conde espece. D'un autre coté, les termes de l'art. 51
(tout membre a le droit d’arguer les opérations de nul-
lité) conduisent 3 la méme solution. A la vérité, il y
~ a une lacune regrettable dans une loi qui ne déter--
mine aucun délai pour réclamer du chef de I'incapacité
légale, tandis qu’elle en fixe un trés-court pour le cas
ot il s’agit de V'irrégularité des opérations; mais les
déchéances sont de droit étroit et, s’il est facheux de
perpétuer I'action, il le serait plus encore de suppléer,
par voie d’interprétation, une fin de non-recevoir qui
n’était pas dans la volonté du législateur®. =~ —

172. Les irrégularités commises dans les opérations
électorales: entrainent-elles la nullité des élections,
quelle que soit la disposition de loi qui ait été mécon-
nue? Cette solution formaliste serait contraire & 1'es-
prit de la loi qui a seulement voulu, en pfescrivant»
certaines formes, assurer la libre manifestation de Ja
* volonté des électeurs. Lorsque la régularité des opé-
rations est contestée, il faut examiner si les irrégula—
rités ont eu pour effet d’altérer le résultat de 1'élection.
(Que servirait de prouver que dans une commune les
opérations ont é(¢ mal faites si, en retranchant tous les

t Cags. 12avril 1842, Sivey (R. D. 1842, 1, 319],
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électeurs de cette commune, il restait au candidat élu
une incontestable majorité? L’action en nullité ne
- peut pas aboutir, tant qu’on ne démontre pas que la
majorité 4 été viciée et que la volonté des électeurs ne
s’est pas manifestée avec certitude. Il suffit, d’ailleurs,
que les irrégularités fassent naitre des doutes sur la
sincérité du suffrage, et il n’est pas nécessaire de
prouver, jusquda la certitude, que la majorité a 6té
faussée. Est-ce 12 une dérogation au principe giie, dans
les actions, ¢’est au demandeur a prouver:sa préten-—
tion et que tant qu’il ne prouve pas, fit-il méme natire
le douts, il doit &tre repoussé? Nullement. Clest & celui
qui se dit mandataire des électeurs, & démontrer que
réelléiment le mandat lui a 6té donné, et du moment
que, par l'irrégularité des opérations, on jette le doute
sur la volonté des mandants, U'élu ne justifiant pas de
ses pouvoirs, il y a lieu d’annuler I’élection pour pro-
voquer une plus entitre manifestation de la volonté
des électeurs, Voila le seul principe qu'il soit possible
de poser. Quant & I'application, elle dépend des cir-
constances et c’est au conseil de préfecture et au
Conseil d'Etat qu’il appartient d’apprécier, suivant les
faits, quelle influence ont exercée les irrégularités
prouvées sur le résultat définitif de 1’élection. Un
exemple choisi entre plusieurs fera bien comprendre
1otre pensée. On démontre que, dans une comth‘une,
les lois et rdglements électoraux ont &té méconnus;
que les bulletins, au lieu d’étre écrits sur papier blanc,
I'ont été sur des papiers de couleur, de sorte que le
scrutin n’a pas été secret. En un mot, il y a lieu de
considérer les votes de cette commune comme non
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overius. Cela m'entrainera pas la nullité de I'élection
elle:méme, si la déduction des votants de la commune
ne fait pas tomber le chiffre des voix obtenues par le
candidat au-dossous de la majorité absolue des suffrages
exprimé's, ni du quart des électeurs inscrits ; car, ces
deux conditions sont exigées pour qu’au premier tour
de scrutin le candidat soit nommé*. Supposons, au

1 Nous allons analyser ici les prineipales décisions du Conseil d’Etat. =
8i des individus non-électeurs sont admis & voter, 'élection est valable
polirvi qué, apréd rétraiichement de ces votes, 1a majorité reste acquise an
candidat élu (V. décrets du 25 aont 1849, du 20 juillet 1853 et des 24 avril
{856 et 25 juin 1857 dans le Recueil des arréis du Conseil, 1849, D. 432, 539
ot 568, 1853, D. 134; 1856, p. 321, €t i857 p. 515). — Réciproquement le
yefus d’admettre des électeurs au scrutin n'entacherait pas Pélection . de
nullité si, en ajoutant ces électeurs au ‘nofribre de voix obteiiu par le candidat
qui réclame, il e résultait pas pour ce dernier une majorité légale (V. dé-
cision du 2% aont 1849, Recueil des arréts, 1849, p: 324). — La fermeture du
seritin avant 'lieure indiguée dans Parrété de convocation est=elle une cause
de pullité? Oul; si cette circonstance a en pour résultat de tromper les élec-
teurs et d’en €loigner un asséz grand nombre pour que le résultat des opé-
rations éléctorales put s'en jesséntir ; non, si cetie circonstance n'a trompé
personne et si, par exemple, il est constant que personne ne g'est présenté
aprés cette cloture prémdturée du scrutin (décision du 2 avril 1849, Recuetl
des aidls, 1849, . 222); Au liew de supposer que la durée du scrolin a 6té
abrégée, on pourrait supposer qu’elle a été prolongée au dela de six heures
du soir, Cest-i-dire an deld du terme prescrit par Iart. 26 de linistruction
du oiivernement provisoire, én date di1 8 mars 1848. 11 parait difficile d'ad-
metire que cetie prolongation ait pi altérer la sincérité de V'élection puisque
c’est une facilité de plus donnée pour la manifestation ‘de la volonté des
électeurs. Aussi le Consell d'Ttat a-1-i1 déeidé que ce n'étail pas, en prin-
cipe, une cause de mullité (décrets des 9 avril, 3 aoit, 18 aolt et 25 aodt
1849, Recueil des arréts, {849, p. 230, 464, 522 et 510). 11 pouirait arriver
cependant que cette prolongation du scrutin fit une manceuvre du bureau
en faveur du candidat élu et gu'elle ¢it pour effet d’influer sur le résultat
~ de Télection. En ce cas, 16 Conseil d’Rtat verrait une cause de niillité dans

le fait de la prolongation du scruiin. (V. décision des 18 et 31 aofit 1849,
Recueil des arrets, 1849, p. 604 €t 523.) — La présence des agents de police
pourrait tre une cause de nullité des opérations électorales Jorsqu’il en est
résulté une pression contraire & 1a libre manifestation des votes; mais si 1a
présence des agents wa exercé aucune influence sur la volonté des élec~
teurs, I'élection est maintenue (décrets des 20 juillet 1853 et 19 juin 1856,
Recueil des arréts, 1853, p. 134, et 1856, P- 431). La présence au bureau
d’un scrutateur non électent n'est point, par elle-méme, une cause de nul-
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confraire, qu'au lieu d’une irrégularité bien carac.
térisée, mais concentrée sur une commune, il y ait
eu un abus d’influence dont V'effet ne peut pas étre
déterminé avec précision, mais dont Ia pression s’est
fait sentir sur tout le canton, alors I’élection sera annu-
1ée parce qu’un soupcon de fraude général pése surl’en-
semble des votes, et qu'en présence de ce doute I'ély
ne peut pas prouver la réalité de ses pouvoirs. Ajou-
tons cependant que I'intimidation exercée I’égard
de quelques électeurs n’aurait pas seulement pour effet
de faire retrancher les votes des électeurs intimidés.
Comme les mesures employées 3 I'égard de quelques
personnes ont pu agir sur les électeurs auxquels elles
ne s’adressaient pas directement, on comprend que
I'intimidation soit considérée comme ayant produit
son effet sur tout le canton. Le Conseil d'Etat a méme
¢té plus loin, puisqu’il s’est fonds, pour annuler une
élection, sur une circulaire que le préfet avait adressée
aux maires postérieurement aux opérations électorales.
A la vérité, cette circulaire n’avait pas pu exercer d’in-
fluence sur la volonté des électeurs, puisqu’elle n’était
survenue qu’apres le vote. Mais le Conseil d'Etat vit

lité de I’élection (décret du 13 février 1856, Recueil des arréts, 1856, p. 140},
non plus que la présence an bureau de moins de trois membres, lorsque
d'ailleurs il est constant que dans I'intervalle aucune fraude n’a été com-
mise (décret du 20 juillet 1853, affaire du canton de Mazamet, Recueil des
arréts, 1853, p.732). L’abstention générale des électeurs d’une commune, de
telle sorte qu'il 0’y ait eu dans la commune aveun résultat électoral, n’est
pas une cause de nullité si le résultat des autres communes donne au can-
didat élu la majorité des suffrages exprimes et le quart des électenrs in-
scrits. En un mot, toutes les décisions que nous venons d’analyser et leg
autres qui se trouvent dans le Recueil des arréts du Conseil sout des solu-
lions d’espéces d’ovt 'on ne peut tirer d’autre régle que celle que nous
avons formulée au texte,
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dans les termes violents de cette’ circulaire la pré-
somption, sinon la preuve, que V'autorité préfectorale
avait déployé dans la lutte électorale une énergie et une
activité qui avaient pu dévier la libre expression dela
volonté des électeurs. -

~ 173. La pression et I’abus d’influence exercés par
des €lecteurs agissant dans l'intérét du candidat élu,
‘mais sans la participation directe ni indirecte de ce
dernier, ont-ils pour effet d’entacher Iélection d’irré-
gularité? —Noiis pensons que si cette influence a pris
une extention suffisante pour vicier le résultat de I'é-
lection, la nullité doit étre prononcée nonobstant 1’abs-
tention du candidat. Que celui-ci ait ou non pris part
aux actes et manceuvres, Yélection n’est pas pour céla
plus sincére, et les pouvoirs de I’élu ne sont pas
mieux justifiés. La violence et la fraude doivent étre
réprimées de quelque coté qu’elles viennent, et pour
juger de lasincérité d'une élection, il vaut mieux exa-
miner les effets que la source. La pensée de la loi ne
peut pas étre différente d'un cas a l'antre. Ce que le
législateur a voulu empécher, c'est que les électeurs
fussent représentés par des mandataires non librement
élus. 11 importe donc peu que 1'atteinte 4 la liberté du
vote vienne du candidat ou de partisans trop ardents.
Le candidat ne peut pas inquuer un droit acquis;
car il n’y a pas de droit acquis par surprise lorsque le
corps électoral peut étre de nouveau consulté .

1 Dans un décret du 6 janvier 1859 (aff. de I'élection du Blanc, ¥). P. 1859,
111, 18}, Je Conseil d’Etat parait admettre que si le candidat demeure étran-
ger aux faits de pression, I'élection doit étre maintenue. Mais le motif du
décret n’est pas trés-nettement formulé, et d’ailleurs il était constant, dans
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174. Je passe aux griefs tirés de I'inobservation des
lois et rdglements sur la conduite des opérations élec-
torales. — Nous avons vu que la matiere des élec—
tions législatives était régie par le décret du 2 fé-
vrier 1852, complété par le décret réglementaire du
méme jour. Aucune disposition de ce dernier décret ne
porte qu’il sera applicable aux élections départemen—
tales. La loi du 7 juillet 1852, elle-méme, parait
ne rendre communes aux élections départementales
et d’arrondissement que les dispositions relatives & -
la formation des listes électorales. Cependant, le
- suffrage universel étant commun & toutes les élec—
tions,il nous semble que les élections législatives
doivent étre considérées comme le type auquel les
autres seront rapportées. C’est le ' moyen le plus naturel
de combler cette lacune, a moins qu’on n’alme mieux
suivre sa propre raison plutét que de s'appuyer sur un
réglement fait par loi pour une situation peu présiden-
tique. Or, entre ces deux moyens de procéder, je ne
pense pas qu’on puisse longtemps hésiter. La juri._épfix-
dence a, dans plusieurs circonstances, complété la ma-
tiere des élections départementales par le décret régle-
mentairedu 2 février 1852. Ainsilesdispositions pénales
parlesquelles le décret sanctionne ses prescriptions sur
les opérations électorales ont été étendues par la juris-
prudence aux élections départementales !. Le conseil

Pespéce, que V'abus d’influence n’avait pas en d’effet sur le résultat de
I’élection. Nous ne pensons pas que le Conseil d’Etat ait attaché une impor -
tance principale et décisive au motif tiré de ce que le candidat était demeuré
étranger aux maneuvres. L’autre motif est évidemment celui qui surtout 1’a
déterminé. : '

1 C. cass., Ch. erim., arr. du 11 mai 1861 (D. P. 1861, I, 401).
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d’Etata décidé queles électeurs n’avaient pas, dans les
élections départementales, le droit de renoncer au se-
cret des votes en votant & bulletin ouvert, et que le
‘secret était preserit dans un intérét public supérieur
aux volontés individuelles. Or il I'a décidé par appli-
- ‘cation des art. 21 et 22 du décret réglementaire du
2 février 1852, articles qui cependant n’onf pas été
fqrmellement déclarés applicables aux élections dépar-
‘tementales'. Un autre décret* a décidé que les réclama-
tions, en matiére d’élections départementales, éfalent
dispensées du timbre par application de I’art. 24 du dé-
cret du 2 février 1852. En présence de cette jurispru-
dence, il est difficile de s’expliquer pourquoi le conseil
d’Etat a décidé que Part. 4 du décret était spécial aux
électio_n_s législatives et ne s’appliquait pas aux élections
départementales. D’aprds cet article, il faut que 1'élec-
tion soit séparée par vingt jours de la convocation des
électeurs, et ce délai a été accordé pour que les électeurs
.aient le temps de s’éclairer sur le mérite des candidats.
Des élections départementales ayant été attaquéessurle
grief quele délai de vingt jours n’avait pas 6t6 observe,
le conseil d’,Etat a.décidé que ce délai était spécial aux
élections législatives et que, pour les élections dépar-
tementales, il apppartenait au conseil de préfecture et
au conseil d'Etat dapprécier, d’aprés les faits, si le pré-
fot avait laissé un délai suffisant. En d’autres termes,
le Conseil d’Etat reconnait qu’il faut laisser un délai
entre la convocation et I'élection; mais ce délai n’a

" 1 Déeret du 6 janvier 1859 (D. P. 1859, 11, 18}
2 Décret du 10 janvier 1861 (D, Pu 1861, III, 18).
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rien de fixe et la juridiction administrative est chargée
de juger en fait s’il a été suffisant pour que les électeurs
azent pu sérieusement se renseigner sur les candi-
dats'. Le choix entre les dispositions du décret nous
parait &tre arbitraire, et il faut, sous peine de man-
quer de logique, adopter ou repousser le décret en en-
tier. Si I'on veut que les dispositions pénales du décret
- soient applicables par extension, & plus forte raison le
délai de vingt jours doit-il étre suivi; je dis & plus forte
raison , car I'extension des dispositions pénales se
heurte contre un principe d’interprétation que 'art. 4
du décret ne rencontre pas, principe qui se formule
en ces termes : Penalia non sunt extendenda.

175. Le conseil de préfecture est le premier degré
de juridiction en matitre de validité des opérations
électorales. Le bureau a, il est vrai, pu étre appelé a
statuer provisoirement sur certaines difficuliés soule~
vées pendant le cours des opérations (art. 48 de la loi
du 22 juin 1833), mais il ne constitue pas pour cela*
un premier degré de juridiction administrative; par
conséquent, le conseil de préfecture n’a pas i se préoc-
cuper du point de savoir si déja les questions, qui lui
sont soumises, ont ét€ examinées par le bureau, Les con-
clusions peuvent, pour la premiére fois, étre produites
devant le conseil de préfecture, tandis que s’il était un
juge d’appel, il ne pourrait juger aucune demande
nouvelle. Mais il n’est pas juge d’appel, il n’est qu’un
juge en matiere contentieuse, et la loi ne luia pas con-

1 Décrets des 16 aotit 1860 (D. P. 1862, I, 17) et 6 juin 1861 (D. P. 1862,
Hl, 18). Dalloz rapporte, en note du premier de ces décrets, une disser-
tation de M. Reverchon publiée par le Droi¢ du 10 janvier 1862,
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féré un controle administratif sur les opérations élec-
torales. Devant le conseil de préfecture, la question de
validité est circonscrite par les conclusions des parties
et, par conséquent, le conseil n’a pas le droit, dépas-
sant ces conclusions, d’annuler d’office pour des causes
de nullité que les parties ont passées sous silence *
~ 176. Les régles different suivant que le pourvoi est
formé par le préfet ou par les électeurs. Le préfet doit
demander au conseil de préfecture la nullité des opé-
rations électorales dans le délai de quinzaine, & partir
du jour ol les procés—verbaux sont arrivés au secré-
tariat de la préfecture. En ce cas, d"ailleurs, le conseil de
préfecture est tenu de statuer dans le mois; il commet-
trait un excés de pouvoir si, apres l'expiration de ce
délai, il prononeait Ja nullité des opérations électorales
(art. 50 de laloi du 22 juin 1833). Les électeurs peu-
vent se pourvoir par prote_sta,tlon consignée au proces-
verbal et, & défaut de protestation, dans les cing jours a
partir de la réception des procés-verbaux a la préfec-
ture. Lorsque le pourvoi est formé par.un électeur, le
conseil de préfecture doit également statuer dans le
mois, & peine d’excés de pouvoir dans le cas ou il pro-
noncerait aprds I'expiration de ce délai (art. 51 dela
loi du 22 juin 1833)>.

177. L’appel de la décision du conseil de préfec-
ture est porté au conseil d'Etat. L’art. 53 de la lo1 du

1 Ordonnance du 15 juillet 1842, dlection de Vorey. V. déeis. du 28 dé-
cembre 1849, élection de Soligny-la-Trappe (Recueil des arréts du Consetl
Q’Ecat 1849, p. 112). I s’agissait dans V'espéce de cet arrét d’une élection
municipale ; mais les molifs de décider sont les mémes pour les élections
départementales.

2 Ord. du 6 janvier 1834, aff. Laget.

1V. ) i3
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22 juin 1833 dispose que le recours en matiére d’é-
lections départementales doit étre jugé sans frais, ce
qui suppose évidemment que le ministere des avocats
au conseil d’Etat n’est pas nécessaire. La partie peut
donc former le pourvoi par une requéte signée de sa
main et déposée au secrétariat de la section du con-
tentieux. Si, au lieu de déposer elle-méme sa requéte,
la partie voulait employer un mandataire, elle serait
obligée de le choisir parmi les avocais au conseil
d’Etat. |

Si, en matidre civile, il est de principe que 1'appel
est suspensif, la régle suivie en matitre administrative
est diamétralement opposée. L’urgence étant ordi-
nairement un caractére inhérent aux affaires admi-
nistratives, méme contentieuses, on a pensé que 'effet
suspensif aurait de graves inconvénients. L’effet sus-
pensif n’a done lieu qu’autant qu’une disposition for-
melle de la loi I'a consacré. — La loi du 22 juin 1833
contient un article de cette nature, I'art. 54 dont le
. premier paragraphe porte : « L’appel interjeté par le
conseiller élu sera suspensif. » En tout autre cas, par
conséquent, I'exécution de P'arrété du conseil de pré-
fecture pourrait étre poursuivie. L’art. 54 va méme
plus loin; il a fait une exception au principe que
F'appel devant la juridiction civile est suspensif. Le
deuxieme ahlinéa de lart. 54 porte, en effet, que
« I'appel des jugements des tribunaux ne sera pas sus-
« pensif lorsqu’il sera interjeté par le préfet. »

178. Lorsque le conseil de préfecture aura négligé

+ Ord. du 21 décembre 1847, aff. Ferrandi,
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de statuer dans le délai d’un mois, quelle action au-
ront les parties intéressées? 1l est d’abord incontes-
table qu’elles auraient 1’action en déni de justice contre
les membres du conseil de préfecture. Mais I'élection
sera-t-elle donc définitivement validée? Le recours au
Conseil d’Etat serait contraire au principe que le Con-
seil d’Etat n’est juge du contentieux qu’au deuxiéme
“degré, non en premicre instance. Nous pensons, d’a-
preés ce motif, que le recours au Conseil d’Etat ne serait
© pas recevable puisqu'il n’a été rendu aucune décision
" par un juge de premier ressort. Il est cependant a re-
marquer que dans ce cas I'art. 45 de la loi du 5 mai
1855, en matiére d’élections municipales, permet le
recours direct au Conseil d’Etat aprds expiration du
mois. Il est probable que si une loi départementale
était faite aujourd’hui l'art. 45 de la loi municipale
serait imité; mais cette probabilité ne doit pas nous
faire perdre de vue les principes d'interprélation.
Or la régle est que le Conseil d’'Etat n’est que juge
d’appel et qu’il ne peut juger en premier ressort qu’en
vertu d’une exception formelle.

- 179. Le pourvoi au conseil d’Etat peut &tre formé
par Padministration, par les électeurs ou par le candi-
dat élu. Devant le conseil d’Etat, ¢’estle ministre et non
le préfet qui représente 'administration; c’est donc
au ministre qu'appartient exclusivement le droit d’in-
terjeter appel, devant le conseil d'Etat, d’un arrété par
lequel le conseil de préfeciure annulerait une élection.
Le préfet serait sans qualité pour former ce pourvois il
ne lui appartient méme pas d’intervenir dans une in-
stance engagée pour demander la validité d’élections
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contestées. Quant au ministre, il peut interjeter appel
comme représentant 'administration qui a été partie
devant le conseil de préfeclure, quoiqu’ellen’ait pas été
représentée par lui en premitre instance. D’un autre
coté, il a le droit de proposer tous les moyens de nul-
lité, méme ceux qui auraient été omis par les parties.
Ainsi le veut I'intérét général ou I'ordre public qui ne
permet pas qu’on oppose aux moyens de nullité la fin
de non-recevoir tirée de ce que les parties ne les au-
raient pas proposées soit devant le conseil de préfec-
ture, soit devant le conseil d’Etat?,
180. Quand le recours est formé par les électeurs,
la jurisprudence consacre quelques distinctions qui
nous paraissent &tre fort raisonnables. L’élection a-
t-elle été déclarée valable par le conseil de préfecture,
les électeurs qui ont figuré an débat de premiere in-
‘stance sont les seuls qui aient qualité pour se pour-
voir au conseil d’Etat. Tous les autres, qui avaient
gardé le silence, sont présumés avoir une entiére satis-
faction par un arrété qui, d’accord avec la conclusion
quon peut tirer de leur abstention, maintient une
élection a laquelle ils ont pris part et dont ils ne se
sont pas plaints. Que si, au contraire, le conseil de
'préfecture avait annulé Pélection, tous les électeurs
“ont le droit de se pourvoir au conseil d’Etat, quoiqu’ils
n’aient pas été parties devant le conseil de préfecture.
L’arrété qui annule des opérations électorales aux-

1 Ord. du 27 mai 1847, dlection de Bantowzel (Recuetl des arréts de 1847,
p- 340) et ord. du 28 décembre 1849, diection de Soligny-la-Trappe. Ges
deux ordonnances ont été rendues dans des espéces ot il s'agissait d’élec~
tions municipales; mais les motifs de décider sont, sur ce point, les mémes
que pour les élections départementales et municipales, '
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quelles ils avaient pris part, touche en quelque sorte
leur droit d'électeur, et le counseil d’Etat leur accorde
la faculté de se pourvoir comme une conséquence du
droit de protestation qui est accordé & tous les électeurs
par la loi du 22 juin 1833, art. 51°. Rien, en effet,
ne prescrivait la mise en cause des électeurs devant
le conseil de préfecture, et le plus souvent la nullité
serait prononcée A leur insu et par un arrété qui leur
causerait un mouvement de surprise. N’y aurait-l pas
injustice & repousser leur pourvoi devant le conseil
d’Etat par le motif qu'ils n’étaient point partie en pre-
miere instance, lorsqu’ils n’ont pas été mis en cause
et qu’ils n’avaient pas a intervenir dans un débat dont
ils ignoraient Pexistence 27

£81. Apres ‘avoir examiné tout ce qui concerne les
opérations slectorales, nous allons nous occuper des
délibérations et attributions du conseil général.

Le conseil général tient deux espéces de ses-
sions : 1° les sessions ordinaires, et 2 les sessions ex-
traordinaires. Dans les premiéres, il délibere sur toutes
les affaires qui rentrent dans ses attributions, tandis
que dans les secondes il ne peut délibérer que sur
Vaffaire qui fait spécialement 'objet de la convocation. |
Toute délibération dans une session extraordinaire qui
porterait sur une question non indiquée dans le décret
ordonnant la réunion, serait entachée d’exces de pou-

1 V. ord. du 30 -aonit 1847, élection de Bois~-d’Arcy (Recuetl des arréts du
Conseil d’Eiat, 1847, p. 608); du 23 nuvembre 1849, élection de Pignon
(Recueil des arréls, 1849, p. 634); du 16 mars 1850, élection de Barbachen.
Dans le cas d’annulation par le conseil de préfecture, V. ord. du 25 juillet
1834, aff. Martin, et du 5 janvidr 18L0, dlection de Thorame.

2 Dufounr, t. V, p. 255.
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voir. Ordinaires ou extraordinaires les sessions du con-
seil général ne peuvent étre tenues qu'en vertu d’un
décret impérial qui ordonne la réunion. La convoca~
tion des membres est faite par le préfet. Le président,
le vice-président et le secrétaire sont nommés par le
décret qui ordonne la réunion. C'est une innovation
qu’a introduite la loi du 7 juillet 1852, art. 5; aupa-
ravant leur nomination était faite par les membres du
conseil général, au scrutin secret. Le choix de I’Em-
pereur ne peut, du reste, pas sortir du conseil général
et doit porter sur des personnes qui en soient mem-
bres. Une autre innovation, consacrée par la loi du
7 juillet 1852, art. 5, consiste en ce que les séances ne
sont pas publiques. Sous ce rapport, d’ailleurs, silaloi
de 1852 a modifié la législation qui avait ét6 adoptée
aprés la révolution de février, elle constitue un retour
au systéme qu’avait consacré la loi du 22 juin 1833,
art. 13.

182. Le préfet assiste aux séances du conseil général.
Quel réle est-il appelé a y jouer ? Représentant du pou-
voir central pour l’exécution des lois, il surveille les
délibérations et empéche qu’elles ne sortent du cercle
ot doivent se renfermer les attributions du conseil gé-
néral. Administrateur du département, il donne aux
conseillers généraux tous les éclaircissements néces-
saires sur les affaires qui sont soumises & leurs délibé-
rations. Il fait des propositions et les soutient ou les
explique. Représentant du département personne mo-
rale, il doit rendre au conseil général son compte d’ad-
ministration. Seulement la loi, d’accord avec la conve-
nance, veut que le préfet quittele conseil général lorsque
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commence la discussion de son compte d’administra-
tion. Pour {outes les auntres délibérations, le prefet a
le droit d'y assister et n’est méme pas, d’apres I'usage,
obligé de se retirer au moment du vote. L’art. 13 de
la loi du 22 juin 1833 a toujours été entendu en ce sens
par la raison qu'il serait contraire & la dignité du préfet'
de quitter le conseil vingt ou trente fois dans la méme
séance.

C’est entre les mains du président que les mem-
bres du conseil général doivent préter serment*. Ce-
pendant la force des choses a fait éfablir un usage qui
" ne peut pas étre critiqué & cause de sa nécessité méme,
Il pourrait se faire qu'aprés I’élection les membres du
conseil fussent appelés, en dehors de la session, 3 faire
partie d’'un conseil de révision ou & concourir & tout
autre acte administratif. En ce cas, leur serment est
recu par le préfet.

Les proces-verbaux sont rédigés par le secrétaire
et arrétés au commencement de chagque séance; ils
contiennent Panalyse de la discussion sans énoncer
les noms des membres qui ont pris la parole. L'art. 26
de la loi du 22 juin 1833, en ordonnant de passer les
noms sous silence, a voulu éloigner de la discussion
ceux qui n’y cherchent qu'une satisfaction d’amour-
propre et non le profit des affaires. Les proces-verbaux
doivent, apres la cloture de la session, étre remis au
préfet, qui les fait déposer aux archives. Cest le pré-
fet et non le secrd aire qui en surveille I'impression
dans les cas ou elle est ordonnée; car il est de prin-

1 Art. 12,682 et 3,de! ol du 22 juin 1833.
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cipe que les pouvoirs du secrétaire prennent fin im-
médiatement aprés la cloture de la session *. Le
procés-verbal énonce les noms des membres présents
a I'ouverture de chaque séance. Cette mention est im~
portante, parce qu'elle assure l’exécution de ’art. 13
de la loi du 22 juin 1833, d’aprés lequel les délibéra—
tions ne sont valablement prises qu’autant que la moi-
tié plus un des membres du conseil y ont pris part.
— Le vote a lieu ordinairement par assis et levé ; mais
st quatre membres en font la demande, le vote se fait
au scrutin secret 2. o

183. Les délibérations du conseil général peuvent
tomber dans I'excés de pouvoir de deux manidres.
Premiérement le conseil légalement réuni excéde ses
attributions ou, en cas de session extraordinaire, dé-
passe 1'objet pour lequel il a été spécialement réuni,—
L’art. 14 de la loi du 22 juin 1833 porte qu'en ce cas
la nullité de la délibération sera prononcée par ordon-
nance du rot, aujourd’hul par décret impérial 2. Deuxie-
mement, il pourrait arriver que le conseil général se
reunit spdntanément sans attendre la convocation ex-
presse du chef de I'Etat. En ce cas, le préfet n’est pas
obligé d’attendre V'ordre du chef de I'Etat. La loi veut,

! Circul. da 12 aoit 1840.

2 Art. 13 de la loi du 22 juin 1833. )

8 V. ord. du 26 septembre 1835 qui annule une délibération du conseil
général du Nord ; du 9 septembre 1838 qui annule une élection du départe-
ment de I'Indre; du 18 octobre 1838 qui annule deux délibérations du con-
seil général de la Loire-Inférieare § du 26 avril 1839 qui annuole une délibéra-
* tion du conseil général du département du Jura; du 10 décembre 1839 qui
annule une-délibération du méme conseil général ; du 5 novembre 1840 qui
annule une délibération du conseil général de la Vienne. V, Dufour, t. III,
p. 590,
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au contraire, que le préfet, en conseil de préfecture,
déclare la réunion illégale, prononce la nullité de tous
actes et prenne les mesures nécessaires pour que las-
semblée se sépare immédiatement. Il doit méme en-
voyer son arrété au procureur impérial du ressort pour
I'application, s'il y a lieu, des peines portées a I'art. 258
du Code pénal. Cette différence s’explique aisémernt.
Une réunion illégale est plus dangereuse qu’un simple
empiétement, et presque toujours elle aura un carac-
tere politique. C’est pour cela que le législateur a voulu
assurer une répression aussi prompte que possible de
la réunion illégale, non précédée de convocation, en
donnant au préfet, qui est sur les lieux, de. pleins
pouvoirs & cet effet. Au coniraire, l'empiétement
d’attributions peut venir de l'ignorance tout -aussi
bien que du désir d’usurper, et, en tout cas, il ne
présente pas assez de danger pour qu'on ne puisse
pas attendre un décret impérial. — La prolongation
de la session, au deld du terme fixé par le décret
(ul ordonne la réunion, équivaudrait & une réunion
illégale et, par conséquent, le préfet devrait pro-
céder conformément 4 Vart. 13 de la loi du 22 juin
1833. |

184. Les conseils généraux ne peuvent ni se mettre
en correspondance les uns avec les autres, ni voter des
adresses et proclamations. En cas d’infraction & ces
prohibitions, la session est suspendue par arrété du
préfet, et il est définitivement statué par décret!. Sile
préfet ne peut que suspendre le conseil général, le

L Art. 16, 18 et 19 de la loi du 22 juin 1833,
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chef de I'Etat a le droit de le dissoudre. Autre diffé-
rence : le préfet ne suspend le conseil général que
dans certains cas déterminés par la loi, tandis que le
chef de I'Etat, qui a le pouvoir de dissoudre le Corps
législatif, a aussi un pouvoir absolu pour dissoudre le
conseil général. Pour I’exercer, il n’est méme pas tenu
d’alléguer un motif, son pouvoir & ce sujet étant pure-
ment discrétionnaire?.

185. Pour terminer ce que nous avons a dire sur le
conseil général, il nous reste 4 parler de ses attribu-
tions. L’énumération détaillée de toutes ses atiribu-
tions serait, en ce moment, peu intelligible chacune
d’elles sera mieux comprise & l'occasion de chaque
matiére spéciale. Nous nous bornerons ici & donner
une classification générale des délibérations que peut
prendre le conseil général, et & bien distinguer les
diverses espéces par les caractéres généraux et par des
exemples. Les dispositions de la loi du 10 mai 1838,
qui régle tout ce qui est relatif anx attributions du
conseil, trouveront chacune leur place dans les parties
de cette classification.

186. La premiére catégorie comprend les délibéra-
tions qui sont exécutoires par elles-mémes sans qu’elles
aient besoin de I'approbation de I'Empereur ou du
préfet ®. De ce nombre sont les délibérations par les-

1 Art. 6 de 1a loi du 7 juillet 1852.

% Lesart. 1, 2 et 3 de Ia loi du 10 mai 1838 s’occupent de la premiére
catégorie des délibérations du conseil général. Le conseil général, 1° répartit
entre les arrondissements le contingent départemental; 2° prononce sur
les réclamations des communes contre la répartition du conseil d’arrondis-
sement entre les communes ; 3° vote les centimes additionnels antorisés par
la loi.
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quelles le conseil général répariit entre les arrondisse-
ments le contingent départemental des contributions
directes de répartition. En ce cas, le conseil général
joue le role d’un petit Corps Jégislatif puisqu’il répartit
souverainement le contingent départemental entre les
arrondissements, comme le Corps législatif 'avait dis-
tribué enire les départements .

187. La deuxi¢me catégorie de délibérations com-
prend celles qui ne sont exécutoires qu’en vertu de
I’approbation de I'administration supérieure. En ge-
néral, elles ont pour objet les actes qui se rattachent
au patrimoine du département considéré comme per-
sonne morale. Les aliénations et acquisitions,' les
baux et trapsactions, relativement aux biens départe-
mentaux, se font en vertu de délibérations homologuées
parle préfet ou le chef de I'Fitat. Nous indiquerons
ultérieurement a quelles conditions ces actes peuvent
dtre régulidrement conclus lorsque nous nous occu-
perons du déparfement, comme personne morale ca-
pable d’aliéner et d’acquérir. Kn ce moment, nous fe-
rons seulement remarquer que, pour la conclusion de
ces actes, la délibération est nécesssaire, mais qu’elle
ne suffit pas. Le chef de I'Etal ou le préfet ne peuvent
pas ordonner une vente ou une acquisilion si le conseil
général n’a pas pris Uinitiative par une délibération.
La compétence de I'administration supérieure consiste

1 {7art. 4 de 1a loi du 10 mai 1838 énumére les cas dans lesquels le conseil
général est appelé & delibérer, Lrart. 5 ajoule que 'approbation est donnée
par le chef de I'Etat, par le ministre ou par le préfet, conformément aux
lois et réglements. Sous ce rapport, il faut se référer aux décrets du 25 mars
1852 et du 13 avril 1861 qui ont beaucoup modifié, en Yagrandissant, la com-
pétence du préfet,
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uniquement dans le pouvoir d’accorder ou de refuser
Phomologation. Non-seulement il ne lui est pas loisi-
ble de suppléer la délibération du conseil général lors-
quelle n’existe pas; elle ne pourrait pas davantage
substituer un nouvean projet & celui qui est contenu
dans la délibération.

188. La troisitme catégorie comprend les délibé-
rations purement consultatives. L'administration a le
droit de consulter le conseil général toutes les fois
qu’elle juge a propos de lui demander son avis. Dans
certains cas déterminés par la loi, elle est tenue de
demander cet avis. Si elle n’est pas obligée de suivre
I'avis quilui sera donné, la loi veut qu’elle lIe demande.
11y aurait excés de pouvoir si I'acte était fait sans déli-
bération consultative du conseil général, et les parties
intéressées pourraient demander, pour excés de pou-
voir, I'annulation de I'acte qui aurait été fait sans la
garantie prescrite par la loi'. L'administration peut
agir contrairement & I'avis du conseil général, tandis
que pour la seconde calégorie de délibérations elle ne
peut faire aucun acte positif qui n’ait été proposé par
le conseil général ; tout son pouvoir, en cas de dissen-
timent, se borne & empécher la délibération d’avoir
son effet. Lors, au contraire, que la loi demande une
délibération consultative, I'administration peut passer
outre et agir nonobstant 1’avis contraire du conseil
général. Si ordinairement les délibérations de la se-
conde catégorie se rattachent a la gestion du domaine
départemental, les délibérations consultatives ont,

TArt, 6 delaloi du 19 mai 1833,
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le plus souvent, pour objet les intéréts de l'admini-
stration générale dans le département.

189. Enfin le conseil général peut émettre des
veeu relativement aux intéréts du département et & la
situation des services publics dans le département. Ces
veeux ou réclamations different des délibérations con-
sultatives en ce que ces derniéres sont provoquées par
I’administration, tandis que les veeux sont spontané-
ment émis par le consell général. Les veeux sont frans-
mis au ministre chargé de 'administration départe-
mentale (au ministre de I'intérieur) par le président du
conseil général. Comme les réclamations contenues
dans les veeux pourraient contenir des observations sur
I'administration départementale, le 1égislateur a voulu
que la transmission se fit directement par le président
indépendamment du préfet*. Dans la terminologie des
auteurs qui emploient le mot voie pour désigner les
délibérations exécutoires par elles-mémes, tout ce qui
précéde peut se résumer dans la phrase suivante :

« Le conseil général vote, délibére, donne des avis,
émet des veeuz, » |

1 Art. 7 de laloi du 10 mai 1838.

kot s o8 | o ca——
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'190. Ancien droit’. — Les pays & Etats, nom-

2 Poor comparer la législation francaise avec le droit romain, on peunt
consulter le Droit administratif romain, par M, Serrigny, t. I, p. 135-142.
« Sous I’Empire, dit-il, le pouvoir descendait de I’Empereur aux gouver-
neurs des provinces et de ceux-ci aux magisirats municipaunx, tandis que
sous la République il remontait des citoyens élus par eux on par le Sénat. »
Le caractére général des attributions des gouverneurs venait de la confusion
entre les pouvoirs judiciaires et les pouvoirs administratifs. Que 1'on sup-
pose, pour un instant, qu'une loi a sapprimé tous nos tribunaux et que nos
préfets héritent des pouvoirs judiciaires en gardant leur compétence admi-
nistrative § cette hypothése donnera nne idée approximative de I'énergie
quwavait Yadministration romaine.
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més ainsi & cause des didtes ou Ktats provinciaux
qui administraient la province, se distinguaient des
pays d’élections par une différence fondamentale.
Dans les premiers, le roi ne pouvait pas directement
lever I'impot. C’étaient les Etats qui accordaient an-
nuellement au Trésor royal une somme que le roi fai-
sait demander par ses commissaires, et dont le paye-
ment était fait par la caisse des Etats, -avec les fonds
que I'assemblée affectait a cette destination. Ces fonds
étalent réalisés soit an moyen des impdts levés par
ordre des Etats dans la province, soit avec les ressources
provenant des revenus ordinaires du patrimoine pro~
vincial. Au contraire, dans les pays d’élections, le roi
pouvait directement lever I'impot sans passer par 1’in-
termédiaire d'une assemblée provinciale.

191. Les pays d’Etats comprenaient 13 généralités
et les pays d’élections 19, en tout 32. La généralité ne
fut d’abord qu'une division financitre, et les généraux
des finances, d’ol vient le nom de généralité, n’eu-
rent pour mission que la surveillance des deniers
destinés aux dépenses publiques. — Plus tard, ils
changtrent de nom et s’appelérent commissaires dé-
partis, puis infendants ; leurs attributions s’étendirent
et finirent par embrasser presque tous les services
administratifs. Leur titre méme indiquait I'étendue de
leur compétence; car, en 1635, un édit de Louis XIII
les nomma tniendants des finances, du militaire et de
la police, titre plus net et plus précis que celui d’in-
tendants pour Uexécution des ordres du roi, qu’ils
portaient auparavant. En 1789 ils étaient qualifiés
d’intendants des généralités et provinces du royaume,
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— Ils ordonnaient 1’entretien des routes, des ponfs
et chaussées et des canaux; ils surveillaient les hé-
pitaux, les mendiants et les prisons; ils pourvoyaient
au sort des enfants trouvés; ils veillaient & ce que les
_ tailles fussent équitablement réparties entre les élec-
tions de Ja généralité. Pour tous les autres services pu-
blics, ils avaient la qualité d’inspecteur, et s'ils n’a-
valent pas recu une autorité directe, il leur appartenait
de veiller a 1'observation des ordonnances. Les édits
augmentalent, chaque jour, lesattributions des inten-
dants. S’agissait-t-il de nouveaux imp6ts? Il aurait été
naturel que le contentieux fut attribué aux élections
puisque déja elles étaient chargées de statuer sur le
contentieux en matiére de taille, sauf l'appel devant
la Cour des aides. Mais les édits laissaient les offi-
clers des élections confinés dans leur compétence en
matitre de tailles, et condamnaient cette institution a
I'immobilité pendant que s’agrandissait autorité des
intendants. La Cour des aides faisait entendre les plus
vives remontrances et quelquefois refusait d’enregis-
trer les édits ; mais un &t de justice triomphait de cette
résistance, et peu & peu le gouvernement consommait
I'ceuvre de la centralisation administrative.

192. Pourquoi la royauté fortifiait-elle de plus en
plus le pouvoir des intendants? — C’est que ces puis—
sants délégués étaient chargés de continuer, par des
mesures administratives, la défaite de 1a féodalité. Les
grands seigneurs avaient été vaincus par les armes
et, depuis longtemps, I'unité politique de la France
était un fait accompli. Cependant la féodalité vivait

encore par les hobereaux, et poussait dans le sol d’in-
Iv. 14
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nombrables racines. Pour extirper ce parasitisme,
le roi envoyait des intendants, pris ordinairement
parmi les maitres des requétes du Parlement ; étran-
gers A la province, ils 'administraient avec énergie
et n’étaient retenus par aucun ménagement person-
nel. Lanoblesse, qui voyait dans I'intendant un ennemi,
faisait le vide autour du délégué royal. Elle I’appelait
monsieur {'intendant avec une affectation dédaigneuse
et ne le qualifiait de monseigneur qu’a regret, lorsqu’il
s’agissait de lui demander une grice. Plus le hobereau
était petit et plus il s’attachait & marquer ces diffé-
rences. L’importance du gentilhomme pouvait &tre
jugée d’apres le soin qu’il apportait a faire ces distine-
tions frivoles. Ce qui augmentait 'isolement de I'in-
tendant, c’est qu'en général il était de naissance bour-
geoise et n’appartenait a la noblesse que par I'effet de
sa charge. Les grands seigneurs de la noblesse d’épée
tenaient en grand mépris ces robins envoyés pour com-
battre, au nom du roi, contre les barons, et dédaignaient
la personne des intendants tout autant que la hesogne
dont ils étaient chargés. Le fon était donné par la
grande noblesse, et, pour se hausser, les hobereaux
imitaient, enI’aggravant, le mépris des grands seigneurs
jusqu’au moment ou ils avaient besoin de solliciter
quelque grice. Alors ’obséquiosité remplacait le dé-
dain et ]a supplication le ton d’égalité.

193. La centralisation administrative était donc fort
avancée lorsque la révolution éclata.—IL.’intendant avait
plus de puissance que notre préfet, et son autorité s’é-
tendait sur un ressort plus considérable; car une pro-
vince était a peu prés égale 4 deux de nos dépar-
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tements. Encore y en avait-il quelques-unes dont
I’étendue aurait embrassé trois de nos départements.

194. Dans les pays d’Etats, les intendants avaient
des pouvoirs moins étendus que dans les pays d’élec—
tions. « Ils n’élaient gudre que des commissaires du
roi chargés de solliciter des subventions, de veiller &
I’entretien des troupes et d’exercer la haute police dans
I'intérét du gouvernement. — Les provinces qui jouis-
saient de cetie administration indépendante se distin-
guaient généralement par un plus haut degré de pros-
périté. Les intéréts du pays étaient mieux entendus et
défendus, les travaux publics mieux dirigés, mieux sur-
veillés. Un ministre dont le nom est resié cher aux
amis de ’humanité (Turgot) voulut étendre a la France
entiére des institutions analogues. Il obtint, a titre
d’essai, qu'une assemblée provinciale serait créée pour
le Berri et la Haute-Guienne. Un plein succes justifia
ses espérances, et, en 1787, sur la demande des nota-
bles convoqués 3 Versailles, le roi publia un édit ot il
manifesta I'intention d’étendre le méme bienfait a
toutes les provinces du royaume qui n’avaient pas d'E-
tats provineciaux *. » Des assemblées provinciales furent
en effet tenués dans les pays d’élections; mais ces réu-
nions ne prirent pas le caractére d'une institution
régulitre, et bientot toutes les tentatives de réforme
furent absorbées par le mouvement plus radical de la
révolution. -

195. Les généralités qui s’étendaient sur les pays
d’Etats comprenaient les contrées suivantes: la Pro-

1 Rappor{ de M. le baron Monniera la Chambre des pairs, le 4 mars 1837,



212 DROIT PUBLIC ET ADMINISTRATIF.

vence, le Languedoc, le Roussillon, la Bourgogne, la
Bresse, la Dombes, le Bugey, le Valroney et le pays de
Gex, la Bretagne, le Béarn avec le pays de Soule, la
Navarre, le Labour, Mont-de-Marsan, les Bastilles de
Mont-de-Marsap, le Tursan et le Gaburdan, le Bi-
gorre, le Nébouzan, le pays de Foix et les quatre val-
lees (d’Aure, de Magnoac, de Barousse et de Neste).
196. Les pays dont I'énumération précede avaient
pour caractére commun de nommer des Etats locaux
et d’échapper & I'établissement direct des impots par
le gouvernement du roi. Quant a l'organisation, elle
variait suivant les lieux, au moins dans les détails, car
presque partout on rencontraif une représentation des
trois ordres, la noblesse, le clergé et le tiers état.
197. Les Etats du Languedoc se composaient de
92 membres dont 23 députés par le clergé, 23 députés
par la noblesse et 46 par le tiers état. Ainsi cette an-
cienne constitution locale avait tranché, au profit du
tiers, la question de la double représentation qui sou-
leva tant d’orages au commencement de la révolution.
Le clergé était représenté par les trois archevéques et
les vingt évéques de la province. La noblesse envovait
vingt et un barons, un vicomte et un comte (¢’étaient le
comte d’Alas et le vicomte de Polignac). 1 était admis
que les prélats et barons pouvaient, en cas d’empé-
chement, siéger par procuration aux Ktats, sans autre
condition que de choisir pour mandataires des vicaires
généraux, pour le clergé, et des gentilshommes, pour
lanoblesse. Au contraire, les députés du tiers devaient
siéger en personne et n’'étaient pas autorisés a se faire
représenter par mandataires. Tous les ans, au mois d’oc-
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tobre, les Etats du Languedoc se réunissaient sous la
présidence de I'archevéque de Narbonne dans une des
trois villes suivantes : Beaucaire, Montpellier ou Car-
cassonne. La session, qui durait un mois, était ouverte
par I'intendant; celui-ci se retirait apres I'ouverture,
les statuts locaux ne permettant pas qu’il assistdt aux
délibérations. Les Ktats votaient les sommes deman-
dées par le roi et fixaient les faxes & percevoir sur les
contribuables de la province. Une déhibération déter—
minait spécialement la somme & demander & I'impét
de la taille. Un mois apres la cléture de la session, se
réunissaient, dans chaque diocése, des assembhlées ap-
pelées assiettes particuliéres parce qu’elles avaient pour
mission principale de répartir, entre les paroisses de la
circonscription, le contingent que les Etats avaient im-
posé au diocese. On voit, par ce qui précede, que les
divisions ecclésiastiques coincidaient avec 'adminis—
tration civile et que la province, le diockse et la pa-
roisse servaient & la répartition de la taille ou impot
fonecier. o
198. En Bretagne, le clergé députait aux Etats de
la province soixante membres, savoir : 9 évéques,
9 membres des chapitres et 42 abbés. La noblessey
était représentée par les 9 barons de la province et par
tous les gentilshommes ayant des biens dans la cir-
conscription, lorsqu’ils pouvaient justifier d’une no-
blesse remontant & cent années (déclaration du 26 juin
1736). Le tiers état envoyait les députés de 40 com-
munautés dont les unes avaient droit & un siége, tandis
que d'autres avaient droit & deux. Les difiérences nu-
mériques n’avaient du reste que peu d'importance,
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car le vote se faisait par ordre et non par téte. Les
Etats de Bretagne ¢taient convoqués par le roi et ou-
verts par les intendants qui, n’ayant pas le droit d’as-
sister aux délibérations, se retiraient apres I’ouverture,
Depuis 1630, les Etats de Bretagne ne se réunissaient
que tous les deux ans.

199. Aux Etats de Provence les députés étaient in-
demnisés, aux frais de la province, de leurs dépenses de
déplacement et de séjour. Aux Etats de Béarn, I'organi-
sation présentait cette particularité que le clergé et la
noblesse ne formaient qu’'une Chambre. La deuxieme
Chambre se composait de jurais envoyés par les com-
munautés, i raison de deux par communauté, En cas
de désaccord, la premitre Chambre pouvait appeler la
seconde 3 délibérer jusqu’a frois fois. Ces tentatives
demeurant infructueuses, le différend était vidé par
quatre personnes chargées de pouvoirs, & cet effet, par
les deux ordres.

200. Droit intermédiaire. — A la diversité des
anclennes provinces, la législation de la révolution
substitua des divisions d’une étendue & peu prés égale
et une organisation départementale uniforme. Les
premiers législateurs adopterent le systeme des admi—
nistrations collectives pour P'action tout aussi bien que
pour la délibération, systéme qui leur parut étre plus
conforme aux idées nouvelles, parce qu’il s’écartait des
pouvoirs autocratiques de l'ancien intendant. Il est
d’ailleurs bien naturel que les institutions administra-
tives se modelent sur les institutions politiques, etlors-
que, au sommet, la royauté était dépouillée du pouvoir
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effectif, que la Chambre gouvernait par les ministres,
la logique voulait qu’aux degrés secondaires de la hie-
rarchie adminisirative, 'action administrative {it con-
fite & des corps délibérants. D’'aprés la loi du 22 dé-
cembre 1789, Padministration du département était
divisée en deux sections : 1° le conseil du département;
2° le directoire. Le conseil du département se compo-
sait de trente-six membres nommés par les électeurs
primaires*, parmi les citoyens payant une contribution
fonciére 6gale A la valeur de dix journées de travail.
Ces trente-six personnes nommaient, au serutin et
parmi elles, un directoire composé de huit membres.
Les art. 21 et 22 de la loi déterminaient les attribu-
tions du conseil et du directoire. -

201. Section I, art. 21. « Le conseil de départe-
ment tiendra annuellement une session pour fixer les
regles de chaque partie de Padministration, ordonner
les travaux et les dépenses générales du département
et recevoir le compte de la gestion du directoire. La
premiére session pourra étre de six semaines et celle
des années suivantes d’un mois au plus. »

Art. 22. « Le directoire du département sera tou-
jours enactivité pour I expédition des affaires, et rendra
tous les ans au conseil de département un compte de
sa gestion qui sera publié par la voie de I'impression.»

202. Indépendamment des trente-six membres du
conseil de département, les électeurs primaires nom-
maient un procureur-syndic qui était soumis & réélec-
tion tous les quatre ans, comme les membres du conseill

1 V. pour lesens des mots électewr primaire notre t. I1I, p. 490.
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de département. L’art. 17 déterminait en ces termes les
attributions du procureur-syndic :

203. Section II, art. 17. « Les procureurs-syndics
auront séance au conseil général, sans voix délibéra-
tive; mais il ne pourray étre fait aucun rapport, sans
qu’ils en aient communication, ni étre pris aucune dé-
libération sur ces rapports sans qu’ils aient été en-
tendus. »

204. Le conseil de département nommait un prési-
dent et un secrétaire. Le président avait le droit de
présider les séances du directoire qui ne nommait
quun vice-président. Quant aux attributions de I’ad-
ministration départementale, elles étaient énumérées
dans I'art. 1> de la section III de la loi du 22 décem-
bre 1789, disposition fort importante et dont la plus
grande partie est encore en vigueur; car pour déter-
miner les attributions des préfets, il faut recourir a
I'énumération contenue dans cet article.

205. La lot du 14 frimaire anII supprima les conseils
de département ainsi que les syndics et ne laissa sub-
sister que les directoires?. Obéissant A des préoccupa-
tions démocratiques, elle voulut que le directoire fit
présidé, & tour de réle, par chacun des membres avec
changement mensuel. Les attributions que cette loi
laissa aux directoires étaient purement administratives ;
car la direction des affaires politiques appartenait aux
comités locaux de salut public et aux représentants du
peuple en mission. Cette loi fut abrogée par celle du
28 germinal an IlI, qui rétablit la législation antérieure

! Section 111, art. 6.
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en donnant aux directoires le droit de nommer un pre-
sident, tandis qu'auparavant ils ne nommaient qu'un
vice-président. Le procureur-syndic fut rétabli avec
mission expresse de transmettre, tous les dix jours, un
rapport du directoire sur I'exécution des lois, notam-
ment en ce qui concernait « les émigrés, les prétres ré-
fractaires et U exercice public des cultes. »

206. Sans renoncer au systeme des administrations
collectives, la Constitution du b fructidor an I sim-
plifia I'organisation départementale et fortifia I'inter—
vention du pouvoir central. Une assemblée de cing
membres fut chargée de I'action et de la délibération;
ces membres, nommés par les électeurs, étaient desti-
tuables par le directoire qui, en cas de destitution,
pouvait instituer une commission pour les remplacer.
Les membres de I’administration étaient nommés pour
cing ans et renouvelés, chague année, par cinquiéme.
Le syndic électif de la loi de 1789 fut remplacé par un
commissaire que le directoire avait le droit de choisir
parmi les citoyens domiciliés dans le département. Le
commissaire était chargé de « requérir U'exécution des
lois, » et c'est pour cela qu’il était juste d’attribuer sa
nomination au gouvernement central, c¢’est-d-dire au
représentant le plus élevé et le plus général de la lot.
- — La Constitution fixait & vingt-cinq ans I’dge auquel
les citoyens pourraient &tre nommés membres de 1'ad-
ministration départementale ou commissaires du di-
rectoire. Le systéme dura jusqu’a la' loi du 28 plu-
viose an VIII, dont le systéme que nous avons exposeé
au chapitre précédent est encore en vigueur. Avec
cette loi I'esprit monarchique, que le consulat avait
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rétabli en laissant subsister les noms républicains, pé-
nétra dans la législation sur I'organisation départe-
mentale et communale.

207. Angleterre. — Le caractére le plus remar-
quable des autorités publiques, en Angleterre, c'est
que, dans les comtés comme au centre, les fonctions
administratives ne sont pas distinctes des fonctions ju-
diciaires, et que les mémes fonctionnaires sont char—
gés des unes et des autres. Le principe de la sépara~
tion des pouvoirs qui, en politique, est si bien observé
par les Anglais, n’a pas été appliqué, comme chez nous,
a la division secondaire entre la justice et I'adminis-
tration. Dans chaque comté (shire) on trouve un corps
de jugés de paix (justices of the peabé), qui sont admi-
nistrateurs en méme temps que magistrats. Ils votent
les taxes du comté, contrélent les dépenses et inter—
viennent dans la nomination de presque tous les fonc-
tionnaires du comté. Chose digne de remarque! Dans
un pays ou la nation représentée par le parlemeut
exerce une si grande action sur les affaires publiques,
ot Ja loi veut que la délibération sur le budget com-
mence par la Chambre des communes, c’est-a-dire
par la Chambre élective, les taxes du comté sont vo-
tées par une réunion de magistrats que nomme le
roi; car, c'est le roi qui nomme les juges de paix
parmi-les notables possédant au moins 100 livres st.
de revenu (2,500 fr.) en propriétés fonciéres. Les
Anglais ne sont pas choqués de cette anomalie; cela
tient & ce que les choix de la couronne portent sur
les personnages les plus considérables des comtés,
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c’est-a-dire sur ceux que U'élection aurait probable-
ment élevés 3 cette magistrature locale. G'est parce
que le choix du souverain prévient le voeu de 'opinion
publique que cette incohérence dans le droit public est
A peine remarquée par les Anglais. Les juges de paix
sont pris dans le sein de cette aristocratie qul s est
toujours montrée digne de la confiance populaire, et
qui n’est pas en butle & I'envie, soit parce qu’elle
remplit les fonctions avec indépendance, soit parce
qu'elle les exerce gratuitement. Aucun traitement
n’est alloué aux juges de paix. Seulement pendant
Ja durée des sessions ils sont hébergés aux frais du
comlté. Les jucres de paix sont nommés & vie, et le
gouvernement n’a le droit de les suspendre ou desti-
tuer que dans certaines circonstances déterminées. Ce
droit est d’ailleurs ravement exercé, et, depuis quelques
années, il est sans exemple qu'un juge de paix ait éte
révoqué. Au commencement de chaque régne, les fonc-
tions des juges de paix cessent de plein droit ; mais
c’est Ja un principe purement abstrait et dont tout
’effet se borne 3 reéndre nécessaire une confirmation,
qui est toujours accordée, des juges de paix par le
nouveau souverain. |

Les juges de paix réunis tlennent trois especes de
sessions : 1° les sessions gémérales ou trimestrielles
(general or quarter sessions); 2° les sessions spéciales
(special sessions); 3° les petites sessions (perty sessions).
Les sessions générales sont tenues par trois juges au
moins, En matidre criminelle, on y juge tous les crimes
et délits, sauf les cas de meurtre, de trahison ou de
f¢lonie emportant la peine de la transportation a vie.
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En matidre administrative, les juges de paix en ses—
sion générale votent les taxes locales, contrélent les
dépenses et statuent sur les réclamations en ma-
tiere dimpdts. Les sessions générales peuvent étre
tenues en tout temps, sur la convocation du shérif
ou la demande de deux juges. Certaines sessions géneé-
rales sont, de droit, tenues périodiquement tous les
trois mois. Ce sont des sessions que 1’on appelle tri-
mestrielles (quarter-sessions) a cause de leur pério—-
dicité et générales a cause de la nature de leurs at-
tributions. — Les sessions spéciales des juges de paix
s'occupent d’objets particuliers tels que la nomina-
tion des surveillants des routes, des inspecteurs des
poids et mesures, 'autorisation d’établir des tavernes
(alehouse), etc., etc. On peut appeler de leurs déci-
sions aux sessions trimestrielles. — Les petites ses—
sions sont formées d'un ou deux juges de paix. Les
affaires de leur compétence sont les différends entre
maltres et -ouvriers, les petits délits tels que rixe, ivro-
gnerie, etc., etc. !

208. Parmi les juges de paix, ily en a un qui oc-
cupe le premier rang et qu’on appelle custos rotulorum .
Il assiste aux sessions des juges de paix, conserve leurs
actes (rofls) et nomme le greffier de paix (clerk of the
peace). Le greffier tient les écritures, exécute les déci-

)

1'V. Rudolf Gneist, Das Englische Verfassungs—und—Verwaltungsrecht,
t. 1L, p. 17. — V. aussi Rapport sur les tazes locales, présenté le 8 novembre
1859 par le ministre des finances de Belgique a la Chambre des représen-
lants, p. 51. — Les juges de paix sont, en Angleterre, ofliciers de police ju-
diciaire en méme ternps que juges; ils ipstruisent et condamnent. Comme
officiers de police judiciaire, ils prononcent a huis clos, et comme juges ¢n
séance publique,
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sions prises en session, ce quillul donne occasion de
prendre une large part dans Padministration du
comté. .

209. La dénomination de juges de paix vient de ce
qu’ils sont chargés de conserver la paix, c’est-a-dire de
faire respecter 'ordre public. Le titre de conservateur
de la paix nappartient d’ailleurs pas exclusivement
aux juges des comtés ; la loi l'attribue aussi a d’autres
fonctionnaires ou dignifaires. Ainsi le roi estle grand
conservateur de la paix dans tout le royaume, et c’est
pour cela qu’on emploie encore une locution qui porte
un parfum de moyen dge lorsqu’on dit : & paiz du roi.
Le lord chancelier, les juges du banc du roi et les
shérifs sont aussi conservateurs de la paix, et, & ce ti-
tre, ils peuvent, dans certains cas prévus, décerner des
mandats judiciaires, sauf I’application de I'habeas cor-
pus qui oblige tous les juges, & quelque degré qu’ils
soient.

210. Le premier fonctionnaire du comté, dans 1'or-
dre hiérarchique, est le shérif. Je dis au point de
vue hiérarchique , parce que son pouvoir réel n'est
pas au niveau de sa position apparente. En matiére
criminelle et civile, ses attributions judiciaires ont
été fort diminuées ou presque anéanties par la com-
pétence des Cours de justice. Les pouvoirs d’officier
de police judiciaire sont, presque en entier, passés aux
juges de paix. Les milices, qui autrefois étaient dans
sa- compétence, relévent aujourd’hui du lord-lieute-
nant. Ainsi de ses pouvolrs d’autrefois il ne lui reste
que quelques débris, hors de proportion avec I'im-
portance de sa position sociale. Il préside la Cour
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du comté (County court) qui juge les affaires urgentes
et les affaires civiles dont le chiffre ne dépasse pas
40 shillings. 11 est aussi président d’une Cour crimi-
nelle (Sherif’s turn), quitient ses assises dans le comté
deux fois par an, ordinairement & Piques et Saint-Mi-
chel. Cette Cour se transporte dans les diverses parties
du comté et prononce des peines de police pour cer-
taines contraventions, notamment pour I'usage de faux
poids. — Au point de vue financier, le shérif a con-
servé la perception de tous les revenus dont le recou-
vrement n’a pas été confié & des agents spéciaux. Mais
comme des agents spéciaux ont été chargés de presque
toutes les branches de revenu, il ne reste au shérif
que trés-peu d’attributions en cette matiére.

211. Le shérif préside les €élections, tranche les dif-
ficultés relatives & la qualité d'électeur et transmet les -
noms des candidats élus. Conservateur de la paix, il
a le droit de faire saisir les personnes qui la trou-
blent, et de requérir la force armée pour s’assurer de
la personne des malfaiteurs. Comme agent d’exécu-
tion, il fait exécuter les décisions des Cours souve-
raines, et au point de vue financier il se met en pos-
session de tous les biens confisqués, des bois de navires
naufragés, et exerce quelques autres petits droits ré-
galiens ou domaniaux.

Les shérifs sont nommés, chaque année, par le
roi sur une liste de présenfation arrétée au mois de
novembre par une assemblée composée du chance-
lier de 1'Echiquier, du lerd chancelier, des juges du
royaume et de quelques membres du conseil privé. La
liste porte trois candidats par comté, et le roi tient une
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séance, en conseil privé, dans laquelle il fait son choix.
Cette séance n'est d’ailleurs que pour la forme, et la
nomination porte toujours sur le candidat qui figure
en téte de la liste. Si, pendant I'année, une vacance
venait & se produire, le roi pourrait nommer sans pré-
sentation. Les nominations ainsi faites sont considérées
comme légales par les jurisconsulies ; mais les shérifs
qui tirent leur origine d’une nomination directe sont
ironiquement appelés shérifs de poche. —La loi n’a
subordonné la nomination de shérif & aucune condition
d’aptitude. Seulement, ces fonctions entrainant des
dépenses considérables, on n'y appelle que les per-
sonnes les plus riches du comté. Dans 1'usage, les lords
ne sont pas désignés, et le choix porte sur la gentry,
c’est-a-dire sur la partie la plus élevée des Commoners.
Comme cette fonction est.fort cotifeuse, la loi I'a dé-
clarée obligatoire et a sanctionné 'acceptation par cei-
taines peines. L’insuffisance de fortune est d’aillears
une cause d’excuse qui dispense de l'acceptation et
de I'application des peines. — Le shérif n’est nommé
que pour un an et n’est pas tenu, lorsqu’il a exercé
ses fonctions pendant une année, de les accepler de
nouveau avant 'expiration dun délai de trois ans.
Le shérif ne touche aucun traitement et abandonne
d’ordinaire les émoluments, qui lui sont alloués, & un
vice-sheérif ou & d’autres agents qu’il peut désigner pour
le suppléer dans I'expédition des affaires’.

1 V. sur 1a nomination des shérifs, I'ouvrage de Gneist, t.1I, p. 26 et celui
d@’Ed. Fischel, p. 260. — Le rapport sur les tawes locales aux Chambres
belges, porte: « 11 (fe shérif) est nommé chaque anpnée par la Reine sur une

« list e de trois candidats arrétée par les juges de paix. » P. 49.— Ce passage
est inexact ou incomplet.
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212. Les juges de paix nomment un trésorier qui
est chargé de tout ce qui concerne la comptabilité des re-
cettes et dépenses du comté(County treasurer). Chaque
anneée, ce trésorier soumetles comptesal’assemblée des
jugesde paix, quinomme une commission pour vérifier
les écritures du comptable et fait son rapport a 1’assem-
blée générale. Le Coroner est nommé par les proprié-
taires ( free holders) qui composent la Cour du comté’.
— Ordinairement on en nomme quatre dans chaque
comté. Les attributions de ce fonctionnaire consistent
surtout & faire des enquétes en cas de mort violente ou
accidentelle, dans ceux de naufrage et quelques au-
tres. Ces enquétes se font avec 'assistance d’un jury,
et si elles révélent un coupable, le coroner 'envoie en
prison pour étre mis en jugement % Les constables qui
se divisent en grands et petits (high constables, petty
constables) sont nommeés par les juges de paix, savoir :
les hauts constables en assemblée générale et les petits
constables par une commission composée seulement
de deux juges. Ils étaient autrefois chargés de la po-
lice, mais cette attribution leur a été enlevée depuis
que la police a été organisée sur des bases nouvelles.
Les fonctions qu’ils ont conservées sont relatives a la
formation des listes électorales, au recrutement de la
milice, au recouvrement des taxes et aux recense-
ments périodiques de la population.

243. Le recrutement et le commandement de la
milice relévent du lord-lieutenant. Le contingent des

1 Rapport sur les taxes locales, p. 50,
? Id., ibid.
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milices a éte ﬁxé_ipar la loi du 30 ] juin 1852 a 18 ,000
~ hommes; mais, en cas de danger, ce chiffre peut étre
porté & 120 000 par ordonnance royaie. Le contingent
est rempli au moyen d’enrdlements volontaires, et, en
cas d'insuffisance, compléte. par voie de t1racre au sort
(ballot) entre les hommes: valides ayant moins de
trente-cinq ans; car, au-dessus de cet 4ge, nul n’est
obligé de faire, contre son gré, le service des miliciens.
En temps de pan, les miliciens ne peuvent pas étre
obligés de servir hors du comté, st ce n’est pour faire
des manceuvres aux lieux et jours fixés par le roi. La
durée de ces manceuvres ne dépasse pas vingt et un
jours, sauf les cas extraordinaires ot il est permis
au roi d’élever la durée jusqu’a cinquante jours ou
réciproquement de Ia réduire jusqu’a trois jours. En
tout temps dailleurs, le roi peut accepter les enrdle-
ments volontaires des miliciens pour faire le service
hors de la Grande-Bretagne. Le lord-lieutenant qui
'commande"'la milice dans le comté est, A ce litre,
placé dans le ressort du ministére de 1 intérieur.

~ Enfin les juges de paix nomment les visiteurs des
pauvres, les mspecteurs des poids’ et mesures, les in-
specteurs des ponts (inspectors of bridges). |

244, L admlmbtratm’n du comté en Angleterre est
~ done entisrement aristocratique. Le shérif, les juges
de paix ,'et le lord-lieutenant sont pris dansla partie
la plus riche de la gentry et, d’un autre coté, les juges
de paix nomment la plus grande partie des fonction-
‘naires secondaires du comté. Directement ou indirec-
tement l'autorité, dans le comté, est amstocmthue ou

procede de l'aristocratie. Ncms verrons, au confraire,
v. 15
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bientét qu'en Amérique le plus'fé'i:gpd nombre des
fonctionnaires vient de I'élection populaire et que sous
les mémes noms l'administration, aux Etats-Unis,
découle du principe démocratique, qui est le fond de
la Constitution politique comme en Anglelerre le
principe aristocratique en est la base. Encore une fois,
telle politique, telle administration. |

215. Etats-Unis. — Chacun dés_Etats de la con-
fédération a sa Constitution politique. Sauf quelques
différences de détail, toutes les constitutions particu-
lieres sont établies, & peu prés, sur les mémes bases
et présentent la plus grande analogie avec la Consti-
‘tution fédérale que nous avons analysée plus haut*.
Un Sénat électif, composé d'un petit nombre de mem-
bres et renouvelable par portions, avec une Chambre
des représentants, également élective, ordinairement
plus nombreuse, presque toujours moins durable et se
renouvelant annuellement, tels sont les éléments du
pouvoir législatif dans I’Etat. Le Sénat est aussi un
corp's administratif et judiciaire; -administratif, parce
qu’ll concourt & la nomination des fonctionnaires ; ju-
diciaire, en ce qu’il est compétent pour juger certains
delits politiques et méme quelques affaires civiles. La
Chambre des représentants, au contraire, a un caraclére
purement législatif et ne pénétre dans les attributions
judiciaires que pour la mise en accusation des fonction-
naires devant le Sénat. Le Sénat et la Chambre des
représentants examinent les lois successivement, de la

LT, 111, p. 546
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méme manidre et avee un droit égal. Comme les deux

assemblées tirent leur origine de l’élection, aucune

d’elles ne représente le principe aristocratique de U'hé-

rédité ; elles ont été instituées pour établir la division

du pouvoir, modérer le mouvement trop rapide d’une

chambre ommpotente et assurer une sorte de Chamhre
d’appel & 'examen des lois.

216. Le pouvoir éxécutif appartient & un gouverneur
électif qui a le droit de veto suspensif 3 I’égard des lois
votées par la législature. Lorsque la loi est définitive-
ment adoptée, il la fait exécuter, & moins que les Cham-
bres n’aient expressément chargé des agents spéciaux
d’exécuter la mesure qu’elles ont ordonnée. Le gou-
verneur c{ommand":é‘la force armée et, dans quelques
Fiats, nomme-les juges de paix des comiés. Cest uni-
quement par la nomination des juges de paix qu’il
entre dans |’ administration provinciale ; encore n’a-t:il
pas ce pouvoir dans tous les Etals, car certaines Con-
stitutions attribuent au Sénat cette désignation.

-217. L'Etat se divise en comtés (shire) comme 1'An-
gleterre ; mais sous la ressemblance des motsse cache
une profonde diversité des choses. Nous avons vu qu’en
Angleterre le comté est la division par excellence, le
siége de 1’administration et de la justice des provinces.
L’aristocratie y est prépondérante et y remplit gratui-
iement les fonctions publiques, “avec un désintéresse-
ment qui est la condition premiére du Setf—govemmem
Le comté aux Ktats-Unis, en partl‘cuher dans la Nou-
velle-Angleterre, n’aqu’une trés-faible importance,
et cela devait étre; car il est i'mpbssi-bie de rencoritrer
dans un pays démocratique I’élément aristocratique qui



228 DROIT PUBLIC ET ADMINISTRATIF.

fait la vitalité du comté en Angleterre. Le comté n'a,
pour ainsi dire, aucune existence propre aux Etais=
Unis; I'Etat et la commune suffisent & tout. Cependant
les communes du comté ayant des besoins semblables,
les lois ont constitué des administrateurs quisont char-
gés de représenter cette communauté d’intéréts. Au
Massachussets, par exemple, les magistrats du comté
sont nommés par le gouverneur de I'Etat; ils prépa-
rent le budget du comté, budget qui doit étre soumis
‘au vote de la législature. Le comté n’a d’ailleurs au-
cune représentation élective et, par conséquent, pas
d’existence politique. Il est vrai qu’en Angleterre le
comté n’est pas davantage administré par des repré-
sentanls élus, puisque les juges dé paix et les shérifs
sont nommeés par le pouvoir central. Mais Ja différence
des pays tient & ce que le comté anglais est adimimistré
par larisiocratie et que I'administration y.est conduite
par I'élément vraiment prédominant du pays, tandis
que le comté américain est administré par des magis-
trats qui ne procédent pas de I’élection, dans un pays
ou le suffrage est la source de tous les pouvoirs. Que les
juges de paix soient électifs ou nommés par le gouver-
nement central, cela importe peu en Angleterre pourvu
que le choix ne sorte pas de la gentry. Mais en Améri-
que le suffrage populaire est tout, et les autorités -qui
n’en proviennent pas ne peuvent avoir qu’un pouvoir
languissant. Or, au Massachussets, ¢’est le gouverneur
(ui nomme les juges de paix pour sept ans, et qui dé-
signe, parmi ces juges de paix, trois magistrats par
comté pour former la Cour des sessions. La Cour se
réumt deux fois par an et s"occupe des intéréts admi-
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nistratifs du comté, tels que !I’érection des prisons et
Cours de justice, la préparation du budget qui doit étre
soumis 2 la législature de I’Etat, la répartition entre les
communes des taxes votées par le pouvoir législatif,
Iétablissement et la réparation des routes du comté, la
concession de certaines patentes. La Cour des sessions
concourt aussi & I'administration en prononcant des
condamnations contre les fonctionnaires qui ne se con-
forment pas aux lois et réglements. |
218. C’est en effet un caractere remarquable de 'or-
ganisation américaine que les agents du gouvernement
ne sont pas retenus, dans ’accomplissement de leurs
devoirs, par le lien de la hiérarchie et de la discipline.
La sanction contre les fonctionnaires, qui violent la loi
ou un réglement, se trouve dans la poursuite judiciaire
et 1a condamnation par les magistrats. Tandis que chez
nous le supérieur agit sur ses subordonnés par la puis-
sance de la hiérarchie, en Amérique I'agent adminis-
tratif ne reldve, pour ainsi dire, que de la loi, et n’est
empéché de commettre une infraction que par un
chatiment judiciaire. Le fonctionnaire n’est puni que
pour contravention aux lois et réglements. Or, sans
violer positivement une loi ou un réglement, un fonc-
{ionnaire peut manquer i ses devoirs, soit par excés
de lenteur, soit par défaut de zdle, soit par manque

~ d’intelligence. La Cour des sessions n’a aucun moyen.
pour exciter le fonctionnaire & mieux s’acquitter .de
sa tAche, et, sous ce rapport, rien dans ses. attribu-
tions ne remplace la subordination hiérarchique de
’administration francaise. Ce qui pousse le fonction-
naire américain A remplir ses devoirs avec ztle, c’estla
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réélection et la crainte d’étre désapprouvé par les élec-
teurs. C'est pour cela qu'on a été obligé d’abréger la
durée des fonctions électives ét de faire juger, aussi
soavent que possible, les mandataires par leurs man-
dants. Si I'on avait espacé les élections 4 de trop longs
intervalles, le stimulant des fonctionnaires n’aurait agi
qu’aux époques rapprochées de la réélection ; dans le
temps intermédiaire, I’agent aurait pu se laisser impu-
nément aller & la négligence. Méme avec des élections
fréquentes et rapprochées (et ces élections présentent
plus d'un inconvénient), on n’est pas assuré contre les
défaillances d’un agent mal choisi; en tout cas, il faut le
subir jusqu’au moment de la réélection. Au contraire,
le lien hiérarchique ne laisse pas un moment de répit
au fonctionnaire, parce qu’il ne lui donne pas un jour
d’indépendance. - o
219. D'un autre coté, pour que la compétence de la
Cour des sessions elit quelque efficacité, il faudrait que
les contraventions aux lois et réglements administra-
tifs fussent dénoncées régulitrement par une autorité
vigilante et spécialement ehargée de cette mission. Si
la violation de la loi nuit & un particulier, la plainte
de la partie avertit suffisamment les magistrats; mais
lorsque les intéréts privés ne sont pas individuellement
atteints comment la Cour est-elle saisie ? Ordinaire-
ment ¢’est le trésorier de la commune qui dénonce le
fait & la Cour des sessions, au nom de l'intérét fiscal
qu’il représente ; il se fait ministere public parce qu’il
est chargé d’encaisser 'amende. Evidemment il y ala
une lacune, une confusion regrettable entre les atiri-
butions fiscales et la fonction du ministere public. Pour
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empécher que les lois ne tombent en désuétude, faute
de personnes qui veillent a leur exécution, les Améri-
_.cains ont employé le moyen peu moral d’encourager
'%les ﬁlenonmateurs en leur accordant une part des
amendes *. .
220. A mesurequ’on s’avance vers le Midi, le comté
prend de 'importance etlavie communale amoins d’ac~
tivité. Le mouvement passe de la commune aux ¢om-
des auforités municipales aux représentants du
comté. Dans I'Etat de New-York, dans I'Ohio, dans la
Pensylvame, les habitants des comtés nomment des
députés, qui forment la représentation politique et ad-
ministrative du comté (County commissioners). Cette
assemblée a le droit d'imposer des taxes sans que sa
délibération soit homologuée par la législature de I'E-
tat; elle a, elle-méme, le pouvoir législatif dans le
ressort du comté, au moins en ce qui touche I'établis-
sement des taxes locales. — Malgré les différences
d’organisation qu’on rencontre en changeant d’Etat, il
n'est pas difficile de ramener & quelques caractéres
communs les législations administratives des Etats—
Unis : élections des fonctionnaires administratifs; ina-
movibilité des fonctionnaires pendant I'intervalle des
élections; absence de hiérarchie administrative ; em-

1 « Le juge de paix, dit M. de. Tocqueville, tient le milieu entre homme
du monde et le magistrat, administrateur et le juge. Le juge de paix est
un citoyen éclairé, mais qul n’est