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PREFACE

\

Ce que 1’on congoit bien s'écrit bridvement. Cet aphorisme,
imité de Boileau, m’a servi de programme.

La bridveté dans 1’écriture n’est pas douteuse; en ces trois
cents petites pages, 1’essentiel des matidres constitutionnelles
aura été enfermé; quant 3 la bonne conception du sujet, j'es-
pere également qu’elle aura été réalisée, non seulement au
sens de la clarté de 1’exposition, mais aussi et surtout au sens
de la vérité des doctrines. Il est temps de renoncer au cliché
des « vues intéressantes de l'auteur » qui met sur le méme
plan I'erreur et la vérité, car les erreurs doctrinales se révélent
dangereuses pour la société. J'ai cherché les'vérités fondamen-
tales en matitre de Droit public, ma certitude de les avoir -
trouvées git dans-le fait que je me suis attaché aux idées clas-
~ siques, particulidrement en ce qui concerne la doctrine du
pouvoir qui, seule, permet de remettre en leur aplomb les deux
théories essentielles de la souveraineté nationale et des sources
du droit.

Il faut se bien pénétrer de la valeur de la tradition classi-
- que dans les choses de I’esprit. Les progrds ‘de la civilisation,
avec les nouveautés qui nous émerveillent, se limitent aux
inventions matérielles et & la science des phénoménes physi-
ques; il n’'y a pas de nouveautés spirituelles; I’esprit humain
a réagi sur la matidre, mais, quant a4 lui, et quant aux prin-
cipes des relations sociales qui dépendent de lui, rien d’essen-

/

(1) Cette seconde édition du Précis élémentaire de droit constitution-
nel a été entidrement préparée par les soins de Maurice Hauriou, que la
- mort est venue surprendre alors qu’il se disposait & envoyer le mandscrit
. .4 'impression.

" Le signataire de ces lignes n’a donc assumé qu'un travail d’ordre

- matériel, & part l'indication de quelques faits ‘nouveaux survenus depms
- mars 1929,

André Hauvriou.
Hauriow. ~ Dr. const ' - b



YI PREFACE

tiel n’a é1é changé. De la somme des idées philosophiques et
juridiques que les civilisations se sont transmises, il s’est
décagé un systéme juridique classique; ce classique du droit
s’impose & nos préférences qualitatives, avec la méme force que
le classique de la litterature ou celui de la sculpture et pour
les mémes raisons : la vérité de 1’observation, la justesse des
proportions et de leur équilibre. Les nouveauntés juridiques qui
vont directement A ’encontre des thémes classiques fondamen-
taux sont des erreurs certaines; la vigueur ou le talent avec
lesquels elles sont affirmées ne doivent pas nous faire illusion.

J’ai divisé I’organisation constilutionnelle en deux parties
la constitution politique et la constitulion sociale; sous la
seconde rubrique, j’ai rangé les libertés individuelles, mais
en mettant en relief les libertés de fondalion et d’association
par lesquelles sont créés les corps spontanés, syndicats, asso-
ciations, établissemenls, et grice auxquelles la soci¢té civile
se protege elle-méme dans une large mesure, sans avoir & faire
appel au protectorat politique de 1'Efat et, donc, posséde une
conslitution sociale autonome.

Ainsi le Droit constitutionnel est « téte de chapitre » en
Droil privé comme en Droit public. En Droit public, parce
qu'il est le droit de la fondation de 1'Etat, de son orga-
nisation et de sa personnification et qu’il commande en
ce sens, d’une part, le droit international public, d’autre
part, le droit administratif qui, chacun de leur cdlé, régissent
les ceuvres de la personne Etat. En Droit privé, il est « léte
de chapitre » aussi, puisqu’il fonde les droits individuels, non
seulement ceux qui s’emploient au commerce juridique, mais
encore ceux (ui servent aux organisations sociales sponlanées.

C’est & celte valeur juridique éminente, aulant qu’d son
importance pour la liberté politique, que le Droit constitu-
tionnel doit d’étre placé en premiére année de licence; il est
une initiation au systéme juridique, tout autlant qu’au systéme
politique, et ses doclrines orientent 1'étudiant pour toute la
suite des éludes.

Mavurice Iavuriou.
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Loi du 25 février 1875

Relative & Uorganisation des pouvoirs publics.

(L’article 9 de cectte loi, relatif au sitge des pouvoirs publics, avait 6té
abrogé lors de la revision du 21 juin 1879. Un nouvel article 9 lui a
cté substitué par la revision constitutionnelle du 10 aolt 1926; il est
relatif & la caisse d’amortissement.)

Art. 1er, — Le pouvoir Iégislatif s’exerce par deux assemblées :
la Chambre des députés et le Sénat. — La Chambre des députés
cst nommdée par le suffrage universel dans les conditions détermi-
nées par la loi électorale. — La composition, Je mode de nomina-
tion et les altributions du Sénat seront réglés par une loi spéciale.

2. Le Président de la République est élu A la majorité absolue
des suifrages par le Sénat et par la Chambre des députés réunis
en Assemblée nationale. — Il est nommé pour sept ans. 11 est rééli-
gible.

3. Le Présidenf de la République a l'initiative des lois, concur-
remment avec les membres des deux Chambres. 11 promulgue les
lois lorsqu’elles ont ¢té volées par les deux Chambres; il en sur-
veille et en assure l'exécution. — Il a le droit de fairc grdce; les
amnisties ne peuvent é&lre accordées que par une loi. — 11 dispose
de la force armée. — Il nomme & {ous les emplois civils et mili-
taires. — Il préside aux solennités nationales; les envoyés des
ambassadeurs des puissances ¢élrangéres sont accrédités auprés de
lui. — Chacun des actes du Président de la République doit étre
contresigné par un ministre.

4. Au fur et & mesure des vacances qui se produiront a partir
de la promulgation de la présente loi, le ’résident de la Républi-
que nomme, en conscil dos ministres, les consecillers d’Etat en ser-
vice ordinaire. — Les conseillers d’Etat ainsi nommés ne pourront
étre révoqués que par décret rendu en conseil des ministres.

9. Le Président de la République peut, sur l'avis conforme du
S¢nat, dissoudre la Chambre des députés avani ’expiration de son
mandat. — (Ainsi modifi¢, L. 14 aodt 1884, art. 1°¥). En ce cas,
les colltges électoraux sont réunis pour de nouvelles élections, dans
le délai de deux mois, et la Chambre dans les dix jours qui suivent
la cloture des opérations éleclorales. -
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6. Les ministres sont solidairement responsables devant les Cham-
bres de la politique générale du Gouvernement, et individuellement
de leurs actes personnels. — Le Président de la République n’est
responsable que dans le cas de haute trahison.

7. .En cas de vacance par déceés ou pour toute autre cause, les .
deux Chambres réunies procedent immédiatement a 1’élection d’un
nouveaun président. — Dans l'intervalle, le Conseil des ministres
est investi du pouvoir exécutif.

8. Les Chambres auront le droit, par délibérations séparées, pri-
ses dans chacune 3 la majorité absolue des voix, soit spontanément,
soit sur la demande du Président de la République, de déclarer
qu’il y a lieu de reviser les lois constitutionnelles. — Aprés que
chacune des deux Chambres aura pris cette résolution, elles se réu-
niront en Assemblée nationale pour procéder 3 la revision. — Les
déhbérations portant revision des lois constitutionnelles, en tout ou
en partie, devront étre prises & la majorité abhsolue des membres
composant I’Assemblée nalionale. — (Paragraphe ajouté, L. 14 aoit
1884, art. 2). La forme républicaine du Gouvernement ne peut faire
I'objet d’une proposition de revision. Les membres des familles
ayant régné sur la France sont inéligibles & la Présidence de la
République.

9. (Revision du 10 aoftt -1926). L’autonomie de la Caisse de ges-
tion des bons de la défense nationale et d’amortissement de la dette
publique a Je caraclére constitutionnel. Scront affec ¢« i (efte aisse
jusqu’a amorlissement complet des hons de la défense nalionale et
des tifres créés par la Caisse.: 1° Les receltes nettes de la ventle
des tabaes; — 2° Le produit de la taxe complémentaire et exception-
nelle sur la premiére mulalion, le produit des droits de succession
et les contributions volontaires. — Le produit des ressources ci-
dessus énumérées au cours du premier exercice qui suivra la pro-
mulgation de la présente loi conslitue la dotation annuelle minimum-
de la Caisse d’amortissement. En cas de diminution ultéricure de

ces ressources, un crédit au moing dégal & cetie insuffisance sera
inscrit au budget.

Loi constitutionnelle du 24 février 4875

Sur Uorganisation du Sénat.

(Les articles 1 & 7 de cette loi ont été abrogés par la loi de revision
du 14 ao0t 1884 ct remplacés par les dispositions de la loi du 9 décem-
bre 188%4: les arlicles 10 et 11 contenaicent des dispositions iransitoires.)

8. Le 3énat a, concurremment avec la Chambre des députés,
'initiative et la confection des lois. — Toutefois, les lois de finances
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doivent étre, en premier lien, présentées & la Chambre des députés
et votées par elle.

9. Le Sénat peut &lre constitué en cour de justice pour juger,
soit le Président de la République, soit les ministres, et pour con-
naitre des attentats commis contre la streté de I'Etat.

Loi constitutionnelle du 46 juillet 1873

Sur les rapports des pouvoirs publics.

(Le dernier paragraphe de 1’article 1er, relatif aux priéres publiques,
a été abrogé par la revision du 14 aoldt 1884.)

Lrt. 1o, — Le Sénat el la Chambre des députés se réunissent
chaque annde le second mardi de janvier, & moins d’une convoca-
lion antérieure faile par le Président de la République. — Les deux
Chambres doivent &tre réunies en session cing mois au moins cha-
que annce. La session de l'une commence et finit en méme temps
que celle de l'autre. |

2. Le Président de la République prononce la cléture de la ses-
sion. I1 a le droit de convoquer exiraordinairement les Chambres.
Il devra les convoquer si la demande en est faite, dans Vintervalle
des sessions, par la majorité absolue des membres composant cha-
que Chambre. Le Président peut ajourner les Chambres. Toutefois,
I’'ajournement ne peut excéder le terme d’'un mois, ni avoir lieu
plus de decux fois dans la méme session.

3. Un mois au moinsg avant le lerme légal des pouvoirs du Pré-
sident de la République, les Chambres devront étre réunies en
Assemblée nationale pour procéder & 1’¢lection du mouvecau Prési-

dent. — A défautl de convocalion, cette réunion aura lieu de plein
droit le quinziéme jour avant l’expiralion de ces pouvoirs. — En

cas de décts ou de démission du Président de Ia République, les
deux Chambres se réunissent immédiatement et de plein droit. —
Dans le cas ol, par application de 1’article 8 de la loi du 28 février
1878, la Chambre des députés se trouverait dissoute au moment o
la Présidence de la République deviendrait vacante, les colléges élec-
toraux seraient aussitdt convoqués, et le Sénat se réunirait de
plein droit.

4. Toute assemblée de 1l'une des deux Chambres qui serait tenue
hors du temps de la session commune est illicite et nulle de plein
droit, sauf le cas prévu par l'article précédent et celui ou le Sénat
est réuni comme cour de justice; et, dans ce dernier cas, il ne
peut exercer que des fonctions judiciaires.

9. Les séances du Sénat et celles de la Chambre des dJdéputés
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sont publiques. — Néanmoins, chaque Chambre peut se former en
comité secret, sur la demande d’'un certain nombre de ses mem-
bres, fixé par le réglement. — Elle décide ensuite, & la majorité

absolue, si la séance doit étre reprise en public sur le méme sujet.

6. Le Président de la République communique avec les Chambres
par des messages qui sont lus 3 la tribune par un ministre. — Les
ministres ont leur entrée dan§ les deux Chambres et doivent étre
enfendus quand ils le demandent. 1lls peuvent se faire assister par
des commissaires désignés, pour la discussion d’'un projet de loi
déterminé, par décret du Président de la République.

7. Le Président de la République promulgue les lois dans le
mois qui suit la transmission au Gouvernement de la loi définitive-
menl adoptée. 11 doit promulguer dans les {rois jours les lois dont
la promulgation, par un vole exprés dans 1'une et ’autre Chambre,
aura ¢té déclarée urgente. — bDans le délal fixé pour la promulga-
tion, le Président de la République peut, par un message motivé,
demander aux deux Chambres une nouvelle délibération qui ne
peut étre refusée.

8. Le DPrésident de la République ndégocie et ralilie les traités.
11 en donne connaissance aux Chambres aussitét que l'intérét et la
sureté de I’Etat le permetient. — Les traités de paix, de commerce,
les trailés qul engagent les finances de I'Elat, ccux qui sont relatifs
i 1'état des personnes et au droil de propriélé des Francais 2
I’étranger, ne sont définilifs qu’aprés avoir é1é votés par les deun
Chambres. Nulle cession, nul échange, nulle adjonction de terri-
toire ne peut avorir licu gqu'en vertu d’'une loi. |

9. Le Président de la République ne peut déclarer la guerre sans
I'nssentiment préalable des deux Chambres.

10. Chacune des Chambres est juge de 1'¢ligibililé de ses mémbres
el de la régularité de leur délection; elle peut seule recevoir leur
démission.

11. Le burcau de chacune des deux Chambres est ¢lu chaque
année pour la durée de la session, et pour toule session extraordi-
naire qui aurait licu avant la scssion ordinaire de l'année sui-
vante. — Lorsque les deux Chambres se riunissent en Assemblée
nationale, leur burcau se compose des président, vice-présidents
ct secrétaires du Sénat.

12. Le I'résident de la République ne peut étre mis en accusa-
tion que par la Chambre des députés et ne peut éire jugé que par
le Sénat. — Les ministres peuvent étre mis en accusation par la
Chambre des députés pour crimes commis dans 1'exercice de leurs
fonctions. En ce cas, ils sont jugés par le Sénat. — Le Sénat peut
dtre constitué en cour de justice par un décret du Président de la
République, rendu en conseil des ministres, pour juger toute per-



LES TEXTES CONSTITUTIONNELS X1

sonne prévenuc d’attentat commis contre la sireté de 'Etat. — Si
l'instruction est commencée par la justice ordinaire, le décret de
convocation du Sénat peut élre rendu jusqu’ad l'arrét de renvoi. —
Une loi déterminera le mode de procéder -pour l'accusation, l'ine-
truction et le jugement. |

13. Aucun membre de 1'une ou de I'auire Chambre ne peut étre
poursuivi ou recherché & 1’occasion des opinions ou voles émis par
lui dans 1’exercice de ses fonclions.

4. Aucun membre de 1'une ou de autre Chambre ne peut.
pendant la durée de la session, éire poursuivi ou arrité¢ en ma-
tiére criminelle ou correctionnelle, qu’avec I’'autorisation de la Cham-
bre dont il fait partie, sauf le cas de flagrant délit. — La détention
ou la poursuite d’un membre de 1'une ou de 1'autre Chambre est
suspendue, pendant la session, et pour toute sa durde, i la Cham-
,bre le requiert.




INTRODUCTION

Sommaire. — I. Définition du Droit constitutionnel et du Droit Dubhc
- —"II. Méthode d’observation historique et cbmparatwe — III. Indi-
cation du plan :de l'ouvrage.

I. — Définition du droit constitutionnel.

Le Droit constitutionnel est une branche du Droit public. Le
Droit public se distingue du Droit privé par les traits suivants :

Le Droit privé a pour objet les relations sociales de la vie civile,
commerciale et industrielle qui, actuellement, sont sous la protec-
tion de I’Etat, mais qui, & d’autres époques historiques, ont été sous
la protection d’organisations politiques’ d’une autre espéce : clans,
tribus, seigneuries féodales; le Droit privé peut donc se concevoir
sans I’Etat. Au contraire, le Droit public est le droit de 1'Etat; il a

* pour objet les relations de la vie puhhque constitutives de lorﬂam-
sation et de l'activité de 1'Efat, organisme politique- qui protége
actuellement la vie civile dans les pays civilisés.

Le Droit public se divise en trois branches : le Droit international
public, le Droit administratif et le Droit constitutionnel.

‘Le Droit international public est une branche externe du Droit
public; il a pour objet les « relations extérieures » ou les « affaires
étrangéres » de l'Etat, c’est-a-dire, les multiples relations de paix
ou de guerre qu’'un Etat dutermmé souhent avec les Etats étran-
gers et avec 'ordre international;

Le Droit administratif est une branche interne du Droit public;
il a pour objet 'adminisiration publique, c’est-d-dire, 1'organisation
de police et de services publics grice & laquelle I'Etat satisfait,
d’une facon rTéguliere et continue, aux besoins communs et aux
intéréts généraux des habitants du pays;

Le Droit constitutionnel est également une branche interne du

- ‘Droit public; il a pour objet la constitution politique et sociale de
UEtat. La constitution politique de I’Etat vise : d’une part, l’orga-
nisation et le fonctionnement du gouvemement c’est-a-dire, de
l’ensemble des pouvoirs politiques qui dirigent la vie du groupe;
d’autre part, 'organisation de la liberté politique, c’est-d-dire, de la
participation des citoyens au gouvernement.

Hauriou. — Prde. ¢lém Dr. Const. ' 1.
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La constitution sociale de I'Etat vise 1’ordre social envisagé comme
un ordre individualiste reposant sur la double base des libertés
individuelles et des institutions privées et spécialement garanti par
le pouvoir judiciaire.

1. — Emploi de la méthode d’observation et principes
gqu'elle permet de dégager.

I1 convient, pour 1'étude du Droit constitutionnel, d’employer la
méthode d’observation, car le phénomeéne de 1’organisation consti-
tutionnelle des Efats comme celui de la Société privée est en grande
partiec naturel et spontané. L’observalion doit &tre A la fois histo-
rique et comparative

La méthode doit étre historique,-parce que le régime constitu-
tionnel s’est déjd reproduit deux fois dans 1'histoire de la civilisa-
tion méditerranéenne; une premicre fois, a I'époque des Etats anti-
ques, et une seconde fois, au xviu® siécle de notre ¢re, alors que les
Etats modernes avaient déjh, pour la plupart, sept & huit siécles
d’existence; & ce premier point de vue, on peut, pour les Etals
modernes, profiter des expériences faites dans les Etats antiques et
nous verrons, nolamment, que le referendum procéde dun gouver-
nement direct de l'assemblée du peuple, instilution léguée par les
républiques antiques.

A" un autre point de vue, 1’observation historique nous cnseigne
comient les institufions se sont formées ct ont évolué, soil chez
les ancicns, soil chez les modernes; il est précieux, par exemple, de
voir comment le régime représentatif s’est formé chez les peuples
modernes et comment il a évolué chez certains en régime parlemen-
tawre, chez d’aulres en régime présidentiel, chez d’autres en régime
directorial, chez d’autres encore en régime conventionnel.

La méthode doit étre comparative, c’est-ad-dire, ne pas se bor-
ner & I'étude de quelques constitulions, mais s’élendre 3 un grand
nombre. Déjd Aristole avait fait un recueil des constitutions de
158 cités grecques et barbares de son temps. Ces ¢éludes compara-
tives doivent &tre poursuivies pour les constitutions modernes. Elles
révelenl une grande varité de combinaisons diverses.

Un droit commun constitutionnel se constitue. — Malgré cette
diversité, on discerne cependant I'existence d’un certain nombre de
tvpes communs, non seulement dans les constifutions sociales on
I'on refrouve partoul les mémes institutions, mais méme dans les
conslitutions politiques ol I'on observe plusieurs formes de gouver-
nements, mais ol I'on voit aussi que chacune a sa logigque propre,
tirée de la nécessité de 1'équilibre des pouvoirs. En ce sens, il existe
un droit commun constitutionnel an nom duquel on peut juger les
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institutions d'un pays déterminé; c’est ainsi qu’il existe un type
normal du régime parlementaire et quon peut atfirmer que la dua-
lité des chambres et la dissolufion de la chambre basse par le chef
de I'Etat en sont des élémen!s essentiels, au méme titre que le
gouvernement de cabinet et la responsabililé des ministres devant
le parlement.

Des principes constitutionnels se dégagent. — Il suit de 1d que
la méthode d’observation conduit d’elle-m@me 3 un cerfain emploi
de la méthode déductive, & mesure qu’elle dégage des observations
dont la constance parait sulfisante pour qu’elles soienl érigées en
principes; c¢'est ainsi que de 1’observation du gouvernement repré-
sentatif et parlementaire anglais, aux débuts du xvine® sicele, Mon-
tesquieu a cru pouvoir dégager le principe de la séparation des pou-
voirs, dont on a ensuite tiré des déductions. Ce principe a été et
est encore trés discuté, surtou! parce qu’il a ¢été mal compris, nous
‘aurons a l'apprécier; en tout cas, cel exemple prouve qu’avec beau-
coup de prudence, des principes constilutionnels peuvent étre dé-
gagés de D'expérience; ils seront, d’ailleurs, d’autant plus féconds
qu’ils seront mieux d’acord avec la psychologie positive (ce qui est
vral du principe de la séparation des pouvoirs), car les tendances
de D’esprit humain sont d’une remarquable constance.

ITI. — Indication du plan de I'ouvrage.
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CHAPITRE PREMIER

LES PRINCIPES DE L'ETAT MODERNE

SECTION PREMIERE
LES ELEMENTS POLITIQUES DE L’ETAT MODERNE

Sommaire. — I. Définition de I’'Etat moderne. — II, L’Etat est I’orga-
nisation politique d’une nation. — III. L’Etat est un gouvernement
centralisé; la puissance publique de I'Etat; la souveraineté, —
IV. L’Etat est la superposition d’'une chosc publiqgue & la chose privée.

I. — DEFINITION DE L’ETAT MODERNE

L’Etat est l'organisation politique d’une nation comportant un
gouvernement centralisé¢ et U'entreprise d’'une chose publique super-
posée a la chose privée.

Cetie définition contlient trois propositions, dont chacune vise 1'un
des caractéres essentiels de UEtat

L’Etat est l'organisation politique d’une nation:

L’Etat est un gouvernemenl centralisé;

L’Etat est 1’entreprise d’une chose publique qui va se super-
poser & la chose privée existant d'avance dans la nation.

II. — L'ETAT EST L’ORGANISATION POLITIQUE D’UNE NATION.

Il serait méme plus exact de dire que I’Etat est la forme politique
d’'une nation, puisque toufes les nations, quand elles ont suffisam-
ment pris conscience d’elles-mémes et qu’elles sont maitresses de
leurs destinées adoptent spontanément cette forme. D’auire part,
la forme et le mécanisme de I’Etat ne peuvent pas &tre uiilement
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adoptés par des populations qui ne sont pas arrivées au stade de
civilisation que suppose le groupement national. Ces populalions
doivent provisoirement conserver les formes politiques plus simples
de la tribu ou du clan.

L’Etat est donc une forme entiérement liée & une matiére qui est
une nation ou, tout au moins, une population évoluée jusqu’au
stade national. Beaucoup d’éléments que 1'on étudie d’ordinaire A
propos de I’Etat appartiennent en réalité A la nation.

Ainsi 1’élément de population de I’Etat est, en réalité, la popu-
lation nationale;

L’élément de territoire de I'Etat est en réalité le territoire natio-
nal, car déja les nations sont a l'¢tat sédentaire;

L’élément de société civile et de chose privée qu’ill y a dans I’Etat
appartient encore a Ia nation car la société civile et privée existait
en elle bien avant qu’elle ne fit parvenue au stade national.

A. Les nations (1). — Les groupements soctaux ayant pris cons-
cience de leur unité morale et de leurs intéréts communs et préts
4 former des communions étatiques sont les nations.

Il faut considérer les nations comme des formations historiques
qui succédent chronologiquement aux formations plus primitives
.des clans, des fribus, des principautés féodales. Dans I'anliquité,
nous voyons les nalions ou gentes constituées dés 1’'aube des temps
historiques; dans les temps modernes, les nations de I’Europe se
sont constituées pendant le Moyen dge; de nos jours, nous voyons
se former sous nos yeux de nouvelles nations, par exemple la
nation américaine.

Si les nations sont des formations historiques, cela veut dire que
c’est la destinée commune des populations qui détermine en elles la
conscience de leur unité morale, et il y a lieu de se demander sous
I'influence de quels faits. C’est le célébre probléme de la formation
des nations, ou de la définition des nations. Pour résoudre ce pro-
bléme, il convient de metire en ligne trois séries de faits : a} les
événements historiques; b) les éléments ethniques, race, langue,
religion; ¢) 1’'élément de la parenté spirituclle.

a) Les événements historiques et les intéréts communs. — La
destinée commune des populations sédentaires est fortement déter-
minée par tous les événcments qui viennent affecter le territoire
qu’elles habitent : guerres, invasions, calamités physiques ou, au
contraire, propérité agricole, relations commerciales, années heu-
reuses. (es événements entrainent des souvenirs communs de souf-

(1) BisLiock, — Renan, Qu'est-ce qu'une nation ? Broch. 1882; Lefur,
Race et nationalité (Rev. cath. des institutions et du droit, 1921); Natio-
nalité et Etats (Rev. de droit international, 1921); René Johannet, Le
principe des nationalités, 1921.
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france, de gloire ou de bonheur (Renan). Mais il ne fau! pas oublier
les intérdts communs d’ordre matériel que la cohabitation sur le
méme territoire fait nécessairement surgir, intéréts de production
agricole et de commerce. On saisit ici le rdle important que joue
I’habitat commun dans la création de la communion nationale;

b) Les éléments ethniques, la race, la langue, la religion. —
Ces éléments sont importants, mais il faut se garder de leur accor-
der une action exclusive :

1° EN CE QUI CONCERNE LA COMMUNAUTE DE LANGAGE ET DE RELIGION.
Assurément, cette communauté facilite la formation de l'unité mo-
rale nationale; cependant, il faut remarquer, d’une part, qu’il existe
aujourd’hui beaucoup de nations sans unité religieuse, et un certain
nombre de nations bilingues ou trilingues (Belgique, Suisse, etc.),
sans compter les nations ou, & coté de la langue officielle, subsis-
tent des patois locaux ou des langues locales, ce qui est le cas méme
en France; d’autre part, que toutes les populations de méme reli-
gion ou de méme languc ne constituent point une méme nation,
ainsi toutes les populations calholiques ne constituent point une
seule et méme nation, ni méme toutes les populations de langue
francaise (Suisse romande, Belgique wallonne, Canada), ni toutes
celles de langue anglaise, ni toutes celles de langue espagnole. I1
serait plus exact de dire que les différences de religion ou de langue
sont un obstacle & la formation nationale tant que les populations
n'ont pas compris fortement leurs intéréts communs, surtout les
religions lorsqu’elles ne sont pas de méme famille.

20 EN CE QUI CONCERNE LA COMMUNAUTE DE RACE, on doit concéder
~ que cetle communauté facilite, elle aussi, la formation de I'unité

morale nationale. Assurément, il doit exister, dans une nation, un
trés important noyau racique destiné & assimiler rapidement les
immigrés et capable de neutraliser 1’action des étrangers et des
météques. Mais la race ne doit pas étre entendue au sens allemand
comme une communauté de sang qui se serait maintenue pure de-
puis les lointaines origines aryennes. Il n’y a pas de race ancienne
qui soit restée pure. Les races se font et se défont par un continuel
métissage. Les races supérieures sont le résultat d’un métissage heu-
reux; la race anglaisc est anglo-saxonne; la race francaise, gallo-
romaine et franque.

~ c¢) L'élément de la parenté spirituelle. — La parenté spiri-

tuelle fait des nations des formations spirituelles (Renan). Elle est
’él1ément essentiel, et il faut bien admettre que si elle est pré-
parée par les autres éléments, par les événements historiques, par
les 1ntéréts communs, par la communauté de race, de langue et
de religion, dans une large mesure aussi clle existe spontanément.
Il 'y a des esprits parents, des dimes sccurs, des mentalités pareilles.
C’est celte parenté spirituelle qui fait dire & nombre d’étrangers
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de tous les pays « qu’ils ont deux palries, la leur et puis la
France ». Cela signifie qu’ils ont deux parentés spirituelles. C’est
aussi 1'explication du phénomeéne de I’assimilation. Un éiranger est
assimilé, non pas quand 1l a les mémes idéecs qu’'un national, car les
idées sont différenfes méme entre nalionaux, mais quand il a acquis
la méme mentalité, c’est-d-dire la méme tournure d’esprit, la méme
facon d’envisager toutes les idées. Une nationalité est une mentalité;
il y a une mentalité anglaise, une mentalité espagnole ou italienne,
et c’est directement de cette mentalité commune que découle l'unité
morale nationale, laquelle engendre & son tour la communion.

B. Le rdle du territoire national dans I'Etat. — La nation et
I’Etat sont assis sur un terrifoire qui a des frontiéres et qui est,
pour ainsi dire, leur si¢ge. En Droit public il ¥ a plusieurs sysiémes
sur la condilion de ce territoire : territoire sujet, territoire objet,
territoire limite. '

a) La théorie du territoire sujet suppose la personnalité morale
de 1’Etat et envisage le territoire comme un élément de la volonté
subjective de cetle personnalilé, en ce sens que, cette volonté ne
pouvant &tre autonome ct souveraine que dans un domaine limité,
le territoire réalise la condition de ce domaine limité;

b) La théorie du terriloire objet se place au point de vue juridi-
que des droits de 1'Etat; le territoire est alors 1’objet d’'une sorfe de
domaine éminent de I'lllat qui est un des aspects de la souverainet¢;

¢) La théorie du territowre limite se place au point de vue du
rescort de la puissance d’Efat; ¢’est la circonscription de la compé-
tence globale de 1'Etat, laquelle s’exerce sur les populations & rai-
son de leur habitalion sur le territoire, de méme que les circons-
criptions administratives sont le ressort des diverses compétences
des autorités particulicres. C’est & celle derniére théorie que l'on
doit donner la préiérence, comme étant la plus uiile; mais il con-
vient d’ajouter que le territoire, en méme lemps qu’il est le ressort
de la compdétence de I'Etat, est aussi celui du protectorat de la vie
civile, exercé par lui. Cette addition permet de comprendre la dis-
linction du territoire méiropolitnin et des teritoires coloniaux; la
vie civile des indigénes des possessions coloniales n’ayant pas le
meéme développementl que la vie civile des ciloyens de la mélropole,
la protection de I’Etat ne peutl pas s’exercer de la méme fagon sur
les deux lerritoires. Il se constitue dans le terrifoire métropolitain
un droit de cilé supérieur et un pays légal qui réagissent sur le
pouvoir poliltique de 1'Etat pour créer de la liberté politique, et cela
Ii'existe pas dans les territoires coloniaux.

C. Les relations entre une nation et sa forme Etat. — Ici deux

questions se posent dont 1'une intéresse le Droit inlernalional et
I'autre le Droit constitutionnel.
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{o EST-CE QU'A CHAQUE NATION UN EraT DOIT CORRESPONDRE P — Du
PRINCIPE DES NATIONALITES. — En cette matiére, 11 faut écarter le
point de vue juridique pour s’en tenir au point de vue p9li}ique :
par conséquent, il ne faut pas entendre en un sens juridique le
céldbre principe des nationalités, qui se formule ainsi : « Toute na-
tion a le droit de former un Etat dislinct ¢t autonome. » 11 ne s’agit
pas 1a d’un droit véritable, parce qu’une nation n’est pas une
entité juridique. Mais le principe des nationalités a une valeur poli-
tique, en ce sens que toute mationalité énergique aspire en effet
A se iransformer en un Elat distinct ct met en ceuvre, dans ce but,
toutes sortes de moyens poliliques quand les circonstances sont fa-
vorables : insurreclions, révolutions, intrigues internationales. En
outre, le principe politique des nationalités a été favorablement
accueilli par l'opinion depuis l'avénement des démocraties, parce
qu’il s'apparente a celui de la souveraineté nationale d’olt 1'on tire
le droit des peuples & disposer d'eux-mémes. Au xix° siécle, ce prin-
cipe a présidé & la formatlion de 'uniié italienne et & celle de I'unilé
de 1'empire allemand, sous l'eil bienveillant du démocrate Napo-
Iéon III; et, lors du remaniement de la carte de ’Europe, apres
la guerre de 1914, il a présidé a la naissance des nombreux Etats
issus du démembrement de la Russie, de 1'Autriche et de 1’Allema-
gne, sous T'impulsion du trés démocrate président Wilson; — En
réalité, il doit élre tenu compte d’un principe anlagoniste qui est
celui de « l'Etat viable politiquement et économiquement »; car 1l
y a bien des conditions a réunir pour quun Etat soif viable, et
loutes les nalionalités ne réalisent pas ces conditions.

2¢ DE LA SURVIVANCE DE L’ELEMENT NATION A L'INTERIEUR DE L’ETaT
ET DANS SON DROIT PUBLIC INTERNE. — Nous écartons le cas des Efats
fédéraux dans lesquels des nationalités parficulidres peuvent coexis-
ter, nous écartons également le cas des possessions coloniales, pour
poser la queslion dans les seuls Etats unilaires et métropolitains.
Dans la France métropolitaine, par exemple, ot les limites de la na-
tion francaise coincident exaclement avec celles de 1'Etat francais, v
a-t-il un intérét quelconque & dislinguer la nation et I'Etat? La
nation ne constitue certainement pas une entité juridique distincte
de 1'Efat; mais, d'un point de vue polilique, on peut opposer la
nation, comme communion gouvernée, au gouvernement de [’Etat.
Cetlte opposition correspond a celle de la société civile et de la
sociétlé politique et & celle du droit privé et du droit public; la
nation a été rejetée dans la vie civile et 1'Ltat, représenié essenticl-
lement par le gouvernement, exerce son protectorat sur la vie civile
de la mation. Mais, avec le principe de la souveraineté nationale,
nous assistons & une réaction polilique de la nation sur son gou-
vernement dans lequel elle acquiert une parlicipation. Cet équili-
bre du pouvoir gouvernemental de 1'Etat et de la souveraineté na-
tionale est & la hase de notre droit public actucl.
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III. — L’ETAT EST UN GOUVERNEMENT CENTRALISE;
LA PUISSANCE PUBLIQUE DE L’ETAT; LA SOUVERAINETE

Non seulement le gouvernement de I'Etat est centralisé, mais 1l
est superposé aux anciennes orgamsatlons pohthues que contenail
la nation : tribus, clang, principautés et seigneuries féodales. Le roi,
qui est le chef de I'Etat primifif, se place au-dessus des cheis de
tribus, des chefs de clans, des barons féodaux. Pour conquérir un
pouvoir effectif, il va étre obligé de centraliser, c’est-a-dire d'attirer
a lui, qui est un centre, les pouvoilrs des anciens chefs locaux et
de les dépouiller, car il n’y a dans un pays qu’une certaine quan-
tité de pouvoir politique, surtout quand les sujets sont des hommes
libres, ce qui est le cas dans I'Etat.

Celte matiére comporte des développements :

A. Sur le pouvoir politique en général;

B. Sur le pouvoir politique d’Etat qui est unc puissance publique;

C. Sur la centralisation du pouvoir d’Etat et sur la souveraineté.

A. Le pouvoir politique en général. — C’est celui qu’exerce un
chef sur un groupement d’hommes libres en vue de la conduile du
groupe vers ses destinées. C’est un pouvoir sur des hommes libres,
parce que le pouvoir sur des esclaves ou sur des hommes non libres
est une forme du droit de propriété plutdét qu’une forme du droit
de conduile comme 1'est le pouvoir politique. C’est un pouvorr poli-
tique en ce qu’il a pour objet la conduite d’un groupe, d’'un tout
social (polis, la cité).

Il vy a lieu de distinguer dans la vie des sociétés des pouvoirs de
droit ou gouvernements de droit et des pouvoirs de fait ou gouver-
nements de fait.

a) Les pouvoirs de droit ou-gouvernements de droit. — Ce sont
ceux qui ont été légitimés par ’acceptation des sujets et par 1'obli-
gation de sujétion que ceux-ci ont coniractées envers ecux. Cette
obligation de sujétion résulte parfois de sermenls de fidélité formel-
lement exprimés, mais, le plus souvent, c¢lle s’établit par un consen-
tement coutumier implicile et clle doit éire présumée, aprds une cer-
taine durée du gouvernement, suriount lorsque ceite durée s’est
accomplie en paix et que le gouvernement a ¢té transmis par le chel
primitif & des successeurs sans protestation ni (rouble.

Le pouvoir de droit est justifi¢c par le seul fait de son accepta-
tion et ses commandements sont légitimes parce qu’ills sont eux
aussi acceptés d’avance en méme temps que le pouvoir lui-méme.
Toutefois reste & régler la question de savoir si, dans chaque cas
particulier, les sujets sont obligés d’ohéir sans dlccusclon ou s’ils
ont Je droit de discuter avant d’obéir.

Il y a ici deux principes antagonistes : le principe d’autorité, sans
lequel il n’y a pas de gouvernement poscsible, et le principe de la
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discussion, sans lequel il n’y a pas de liberté possible. Dans les
régimes de liberté politique, il s’établit un compromis sur la base
suivante : « En principe, tous les commandements du pouvoir d’Etat
peuvent 8tre l’objet d’'une discussion préalable, a 1'exécution, sauf
dans les cas et dans les catégories de cas ou la légitime déiense
de 1'Etat exigent l’obéissance immédiate ». D’ailleurs, méme dans
les cas ou l'obéissance préalable peut ainsi étre exigée, une discus-
sion contentieuse peut s’engager a posteriori. (Ce qui est le cas du
contenticux administratif, confre les décisions administratives, qui
sont exécutoires par provision).

La légitimité dans la transmission du pouvoir de droit. — Lors-
qu'un pouvoir de droit s’est transmis d’un titulaire & l'autre, sui-
vant des procédures consacrées, pendant un certain temps, ces trans-
missions successives donnent naissance & une sorte de coutume qui
équivant & une loi, et il y a alors légifumité, en ce sens que la suc-
cession au frone de France, par cxemple, sous I'ancien régime, se
produisait non pas a titre d’héritage, mais en vertu de la coutume
ou loi fondamentale du rovaume, ce qui alfranchissait le nouveau
roi du testament de son pére.

b) Les pouvoirs de fait ou gouvernements de fait. — On ap-
pelle ainst des gouvernements qui se sont emparés du pouvoir dans
un pays par conquéte ou par révolution et qui n’ont pas encore 6té
acceptés par les sujets. S’emparer du pouvoir, cela signifie s’empa-
rer des inslallations ol siégeait le gouverncment précédent et se
meiire & commander aux agents d’exécution comme le faisait le
gouvernement précédent.

Ezxiste-t-il une justification théorique du pouvoir de fait? — Bien
des considérations d’opportunité et de prudence conscillent en pra-
lique l'obdissance & cetle sorte de pouvoir, mais existe-t-il une
raison théorique ?

C’est ici le lien de placer la juslification par 1’origine divine du
pouvoir. Elle est pratiquement inulile en ce qui concerne le pouvoir
de droit puisque celui-ci est déja justilié par ’acceptation de la ma-
jorité des sujets. Mais elle peut avoir son utilité en ce qui concerne
le pouvoir de fait.

Voici cefte doctrine :

Le pouvoir a une origine divine « omnis poteslas a Deo »: celte
doctrine traditionnelle a revétu deux formes successives en France :
1° la docirine du droit diwvin surnaturel (Bossuef), qui consiste &
dire que Dieu lui-méme choisit les gouvernants et les investit de
leurs pouvoirs; celte doctrine n’était compatible qu’avec la monar-
chie absolue; 2° la doctrine du droit divin providentiel (de Maistre
et de Bonald), d’aprés laquelle le pouvoir, dans son principe, fait
partic de l'ordre providentiel du monde, mais est mis & la dispo-
sition des gouvernants par des moyens humains; cetle doctrine per-
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mel aussi bien la justification du pouvoir minoritaire, assumé par
une élite, que du pouvoir majoritaire, exercé par les majorités popu-
laires (vox populi, voxr Der). |

Outre ses mérites théologiques et philosophiques, que nous me
discutons pas ici, cette doctrine a un double avantage : 1° elle signi-
fie que l'instinct du pouvoir se trouve dans la nature humaine et
en ce sens, est présocial; 2° clle place l'origine du pouvoir a la
fois au-dessus de la collectivité sociale, au-dessus du droit propre
des élites, au-dessus du droit propre de n’importe quel individy,
c¢’est-d-dire qu’elle ne conduit & aucun absolutisme; elle cst donc la
plus favorable i la liberté.

La légitimation des gouvernements de fait et leur reconnaissance.
— Les gouvernements et pouvoirs de fait pcuvent devenir des pou-
voirs de droit par une sorte de légitimation, lorsqu’en fait ils se
sont consoliddés et ont duré un certain temps, & une double condi-
lion :

r
i ]

sur des principes fonciérement

o

i° 1ls ne doivent pas éire bas
immoraux ni antisociaux;

20 1ls doivent avoir été reconnus, c’est-d-dire acceptés tant par
leurs propres sujets que par les puissances étrangeéres. L’accepta-
tion des sujets se produit de fagon coutumicre, mais elle est accé-
lérée lorsque les corps de I'Etat et les diverses inslifutions privées
sont entrées en relations régulieres avec le gouvernement. Quant a
la reconnaissance par les puissances ¢étrangéres, clle se produit par
I’échange des ambassadeurs ou chargés d’affaires accrédités de part
et d’autre.

Décrets-lois des gouvernements de fait. — A ce point de vue le
droit public et la jurisprudence, moins exigeants que 1’opinion,
admeltent trés vite la validité des actes législatifs et gouvernemen-
taux, et la fonlt méme réagir jusqu’au début du nouveau régime,
(I’est ainsi que tous les actes des gouvernements de fait, issus des
coups d’Etat de brumaire an VII, et du 2 décembre 18351, ainsi
(que de la révolution du 4 septembre 1870, ont éLé validés.

B. La Puissance publique de P’Etat: son caractére politique,
temporel et civil. — Le pouvoir de I'Etat, qui porle le nom de
Puissance publique, présenle les caracléres suivants qui Iui sont
trés particuliers : c’est un pouvoir purement politique; un pouvoir
civil; un pouvoir de centiralisation & base terriforiale :

a) La Puissance publique est un pouvoir purement politique
qui laisse, en principe, aux sujets de I'Etat, leur entidre liberté éco-
nomique. A la différence des pouvoirs primitifs du chel de clan ou
du baron féodal, qui sont des mélanges de domination sur les per-
sonnes et de propriété sur le sol, le pouvoir de I'Etat est unique-
ment un pouvoir de dominaticn sur des hommes qui possédent
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lout au moins la liberté civile et qui se partagent la propriété du
sol, grace & un régime de proprié¢té privée individuelle. Le pouvoir
de 1’Etat repose donc sur une sorte de séparation du politique et
de l’économique, ou, comme on le signale en histoire du droit,
sur une séparation de Ia puissance publigue el de la propriété pri-

- Vvée.

De ce point de vue, on peut constater combien le régime d’Etat
est individualiste et combien Iui sont antinomiques tous les syste-
mes socialistes, collectivisies ou communistes qui tendent & la des-
truction de D'ordre individualiste par celle de la propriété privée;
c’est qu'en elfet, ils ne peuvent pas détruire la propriété privée
sans détruire du méme coup la puissance publique qui est le seul
protectorat politique qui soit compatible avec la propriélé indivi-
duelle. Du méme coup encore, ils détruiraient la liberté politique
parce qu'ils ruineraient sa base qui est la liberté civile;

b) La Puissance publique est un pouvoir temporel. — Sépara-
tion du pouvoir religieux et du pouvoir temporel. — Cette sépara-
tion correspond & peu prés A celle de la morale et du droit, en ce
sens que le pouvoir religieux promulgue surtout des régles morales
et pourvoit aux iniéréts moraux, tandis que 1’Etat promulgue sur-
 tout des regles juridiques et pourvoil surtout aux intérdts maltériels.
Cette séparation enire les domaines de la morale et du droit est
délicale ct difficile & réaliser parce que les deux se superposent sou-
vent. Depuis le moven dge, 11 y a eu de nombreux et graves conflits
entre 1'Eglise catholique, qui revendique ¢nergiquement le domaine
moral ef spirituel, et les Etats modernes, qui revendiqucnt non
moins ¢ncergiquement fout le domaine juridique el temporel. Ces
conflits oni abouti & des régimes de séparation enire les deux puis-
sances : avec concordat dans les pays ou les matidres litigieuses
sonl réglées par une sorte de trailé passé avee le Saint-Sidge : sans
concordat, dans'les pays ou les mémes malicres litigieuses sont
réglées unilatéralement par la 1égislalion de @'Etat. -

La Frauce avait vécu depuis TFrangois Ier sous le régime du con-
cordat (1516), renouvel¢ par Napoléon en 1801, apros I'interruption
de la Révolution; le régime concordataire a pris fin, apres- quatre
sitcles d’exislence, par la loi de sépoaration du 9 décembre 1905.
Les relations juridiques enlre les deux Puissances ont été comple-
lement rompues pendant une quinzaine d’années, le Saint-Sitge
n'ayant pas accepté la législation unilatérale de 1903 basée sur les
associations culiuelles. Elles s¢ sont renouées en 1921 par le réta-
blissement de I'ambassade francaise au Vatican et, en 1924, par le
fait que le Saint-Sidee a accepté linstitution des dssociations dio-
césames pour 'adminisiration des hiens du culte, sur la base de la
Iégislation de 1903.

La séparation ahsolue n’esl pas possible enfre I’'Elat ot ['Eglise
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parce qu'un Etat ne peut pas vivre sans morale et qu'une morale
sans base religieuse, c’est-d-dire sans sanctions, est inefficace.

c¢) La Puissance publique est un pouvoir civil. — Séparation du
pouvoir civil et du pouvoir militaire: subordination de ce der-
nier. — La suprématie de I’élément civil dans la Puissance publi-
que est le résultat d'une évolution historique, car la plupart des
Etats, & leurs débuls, présentent un caractére milifaire accentué.
11 faut noter aussi que les nécessités de la défense militaire, qui
sont constantes, ne permettent point I’élimination compléte de 1°élé-
ment militaire et que, pendant les périodes de guerre ou de trou-
bles, I'importance de cet élément grandit singulierement. (V. infra,
état de querre et état de siége). Mais I'histoire nous enseigne que,
avec le temps, la paix finit par étre considérée comme 1'élat normal
et que, dans cet état normal et justement pour le maintenir, il im-
porte que le pouvoir militaire soit subordonné a un pouvoir civil
ef pour cela en soit séparé.

Le pouvoir civil est done un pouvoir organisé¢ pour l'état de pair,
el exercé par un personnel gouvernemental civil; & cdté de lui, il
existe un pouvoir organisé pour I'¢élat de guerre et exercé par un
personnel militaire, mais ce second pouvoir est subordonné au pre-
mier, ce qui fait que le personnel militaire est subordonné au per-
sonnel civil,

Il existe deux procédés possibles de séparation entre le pouvoir
civil et le pouvoir militaire : celui du cantonnement territorial et
celui du cantonnement juridique. .

Dans le procédé du cantonnement ferritorial, on distingue des ter-
ritoires civils ol s’exerce le pouvoir civil, et des territoires mili-
taires ou s’exerce le pouvoir militaire; ce procédé a été celui de la
Rome anfique, ou le scul territoire civil était celui de 1'urbs Roma;
il est encore ulilisé pour cerlaines possessions coloniales et aussi,
en temps de guerre, pour la zone des armées.

Dans le procédé du cantonnement juridique, on admet la coexis-
tence sur le méme territoire des deux pouvoirs et des deux person-
nels, ce qui crée une situation trés délicate, surtout avec le régime
des armées nalionales permanentes. Volel les précautions qui ont
été prises en France pour assurer le cantonnement juridique du
pouvoir militaire :

1° L’armée est écartée de la vie politique et pour ce, de l'orga-
nisation électorale et représentative, ce gui cantonne le jeu de la
Liberté politique & l'iptérieur du régime civil : d’abord « nul corps
armé ne peut délibérer » (art. 278, Const. an III}. Ensuile, les offi-
ciers en activité et les soldats présents au corps ne votent pas, sont
inéligibles, et, ainsi, ne participent pas au gouvernement du pays.
Celte précantion est relativement récente (L. 30 nov. 1873), et
n'existe pas dans tous les pays:
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90 Sauf en cas d'état de siége, 1'autorité militaire est compldte-
ment dénuée de pouvoirs de police sur la population civile, méme
sur les hommes qui appartiennent encore a l'armée en qualité de
réservistes ou de territoriaux, mais quil sont rentrés dans la vie
civile (sauf pendant les périodes d’instruction); |

3o .1’autorité militaire, avec la force armée dont elle dispose, est
tenue de déférer aux réquisitions écrites de l'autorité civile, lors-
que celle-ci en a besoin pour le maintien de l'ordre ou pour assurer
’exécution des jugements et des lois (Const. 24 juin 1793, art. 112),
Ainsi, elle est essentiellement « subordonnée et obéissante », Const.
an III, art. 275;

4° Le Président de la République, magistrat éminemment civil,
« dispose de la force armée », aux termes de l'article 3 L. C. 25 {é-
vrier 18735, et assure la préséance de 1'élément civil sur 1'élément
militaire (Cir. décret de messidor, refondu par décrets des 16 juin
1907 et 8 juillet 1908).

C. La Puissance publique est un pouvoir de centralisation a
base territoriale; centralisation et décentralisation politique. —
Le caraclére centralisateur du pouvoir d’Etat est bien connu comme
une tendance & concentrer toute 'autonomie du pouvoir politique
entre les mains d’un gouvernement central, pour n’en laisser que
le moins possible aux rouages locaux disséminés dans le pays; mais
c’est aussi et en méme temps une mainmise sur toutes leg formes
du pouvoir polilique, une reprise de tous les droits régaliens : jus-
tice, police, législation, finances, monnales, ete.

Pour comprendre cette ccuvre de centralisation, il faut se rendre
compte que le pouvcir d’Ltat est de superposition et qu’il tire a
lui les pouvoirs préexistants au-dessus desquels il s’est établi. L’his-
toire des Etats {édéraux illustre trés bien cetfe proposition. Lors-
que des Etats se fédeérent, ils créent un Etat fédéral superposé a
eux-mémes. Ils conservent une trés large autonomic particulitre,
mais quelque jaloux qu’ils soient de cefte autonomie, ils ne peuvent
empécher la compéience de 1'Elat fédéral de se développer constam-
ment au détriment de la leur. Ce progrés n’est autre chose que le
mouvement méme de la centralisation, conséquence fatale de la
superposition des pouvoirs. Historiquement, la plupart des Etats se
sont constitués a la facon des Elats fédéraux, par « synécisme »,
ainsi que disatent les Greces.

Les royautés du moyen dge ont ¢été des confédérations de baron-
nies féodales. C’est-d-dire, que le roi primitif est un chef plus puis-
sant, qui s’est subordonné les autres chefs du.pays et qui, a leurs
pouvoirs anciens, a superpos¢ une domination qui, par le fait méme
de la superposition et de la centralisation, a revétu des caractéres
nouveaux et cst devenue puissance publique d’Etat.

Il est & remarquer que toule cette opéralion ecst & base territo-
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riale; car les mémes hommes ne peuvent dtre soumis a la fols aux
pouvoirs locaux et au pouvoir central superposé que parce que ces
pouvoirs s’accumulent sur le territoire dont ils sont habitants.
Dans un pays comme la France ot l’ceuvre centralisatrice a été
poussée & fond, les anciens pouvoirs-locaux autonomes, qui étaient
des pouvoirs féodaux, de méme que les anciennes coutumes et les
anciennes institutions, oint entierement disparu. La Puissance pu-
blique régne seule. Sans doute, 11 a été reconstitué des départe-
ments et des communes, mais ce n’est qu'une décentralisation admi-
nistrative qui ne limite pas la puissance publique; ce n'est plus
cette décentralisalion politique féodale qui, pendant longtemps, avait
limité le pouvoir royal en 1l’obligeant & des négoclations politiques
avec les grands feudataires. Un point d’équilibre politique a été
ainsi dépassé. Cet équilibre de superposition présentait des avan-
tages. Les Etats fédéraux modernes n’ont fait que le ressusciter
sous unc forme plus savanie. 11 se peut que la France patisse de
n’avoir plus aucune décentralisation politique et qu’elle soit obli-
rée, dans l'inlérét méme de la liberté politique, d’en chercher une
nouvelle forme dans une société qu’elle contracterait avec celles
de ses colonies qui pourraient recevoir un gouverncment libre.

D. La souveraineté de I'Etat: conception politique et juridique.
— 11 y a deux conceptions de la souveraineté, dont 'une est poli-
tique et 'autre juridique; ajoulons que la souveraineté doit étre
cnvisagée tantdt & l'extérieur, dans le plan du droit international
public, tantdt & I'intérieur, dans le plan du droit public interne,
ct que, cependant, les mémes conceptions de la souverainelé doi-
vent se retrouver dans les deux plans.

a) Conception politique de la souveraineté. — Elle consiste
dans 1'idée de l'indépendance fondamentale du Pouvoir de ['Etat,
qui est affranchi-de foule espdce de subordination vis-d-vis de
n’imporle quel autre pouvoir. Cette conception s’est afflirmée en
France, au xvi1° sitcle, alors que Ie roi, ayant ¢labli sa suprématie
& l'intéricur sur les grands feudataires, avait proclamé ¢également
son indépendance vis-a-vis du Saint-Si¢ge par la maxime des légis-
tes que « le roi tient sa couronne de Dicu seul » (et non pas des
mains du pape), — et, vis-d-vis du Saint-Empire, par la maxime
qu’il est « empercur dans son royaume », et donc nullement subor-
donné & l'empereur germanique. Cetfe physionomie de la souverai-
neté comme indépendance est fixée dans I'ouvrage classique de
Bodin, les Siz livres de la République (15%6), ct, de France, s’est
répandue dans toute I'Europe.

Cettc conceplion politique s’est maintenue en droit international
public ou l'indépendance fondamentale des Elals souverains est &
la base d'une quanlité de principes el de reégles, par exemple d la
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base du principe de non-intervention. Elle s’est maintenue aussi
en Droit public interne, cn ce sens que, dans tout gouvernement
constitutionnel ou il existe une séparation des pouvoirs; on est sdr
de trouver un pouvoir gouveraln qui domine les autres pouvoirs et
qui en fait est indépendant. C’est ainsi qu’en Angleterre le Parle-
ment est considéré comme souverain, tandis gqu'aux Etats-Unis
d’Amérique, le Congres ne 1'est pas : ce sont les neuf juges de la
Cour supréme de juslice gui sont souverains, parce qu’ils ont le
pouvoir de rendre inefficaces les lois du congreés s’ils les déclarent
inconstitutionnelles (V. infra, Gouvernement des juges).

En {fait, la coneeplion politique de la souveraineté « mdcpen-
dance » est négative, en ce qu’'elle se borne & (¢carter du pouvoir
ce qui le limiterait; elle ne vise aucunement le conienu positif de
ce pouvoir. C’est la coneeplion juridique de la souveraineté qui va
nous renseigner sur ce contenu positif.

b) Conception juridique de la souveraineté. — Elle consiste dans
I'idée de la propriété des droits régaliens de gouvernement, qui
peut se dédoubler en une jouissance et un exercice de ces droits.
Cette conception juridique a la méme origine historique que la con-
ceplion politique, car si, au xm® siécle, le roi de France a établi sa
suprématic sur les grands feudalaires, c’est qu’'il a repris un A
un, seus le nom de droits régaliens, tous les pouvoirs de Puissance
publique indispensables au gouvernemeni centralis¢ d'un grand
pays : droits de justice, police et finances, droits de législation et
d’'impdt, droit de battre monnaie, droit de légation, etc. Ce faisceau
de droits régaliens constitue le contenu positif de la souveraineté.

1o Cette conception a été conservée par le droit international
public qui fait jouer un grand rdle au faisceau des droils régaliens
et qui les a enrichis de la catégorie des droits fondamentaux des
Etats. Par une conséquence importante, elle a conduit le Droit inter-
national & admetfre que la souveraine{é n’est pas une et indivisi-
ble, qu’elle peut éire partagée, qu’il peut y avoir des Etats mi-
souverains aussi bien que des Etals souverains. C'est 1’¢lément des
droils régaliens qui a ouvert cetie perspective car, par exemple,
dans la combinaison du protectorat, I'Etat prolégé aliéne certains
de ses droils régaliens, au moins ceux qui concernent les relations
extéricures, mais conserve certains autres droits pour le gouver-
nement intérieur, par exemple le droit de 1égislation. Ainsi, ne pOs-
sédant plus que la moitié des droits régaliens, il n’a plus gu’une
demi-souverainetg.

Il se révile ici un conflit entre la conception politique de la sou-
veraineté « indépendance » et la conception juridique de la sou-
veraineté « faisceau de droits régaliens »: la premiére est facilement
poussée & l'absolu, aboutit & Ia souverameté une et indivisible,
conduit 3 l’afﬁrmation que les formations politiques qui ne sont

Hauriou. ~ Prée, 61ém, Dr. Const. 9.
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plus completement indépendantes ne sont plus des Etats; la con-
ception juridique est moins absolue; elle admet que la souveraineté
soit divisible, parce que le faisceau des droits régaliens l'est lui-
méme, et que des Etats mi-souverains soient encore des Etats,
pourvu qu’ill leur reste des droits régaliens fondamentaux comme
celui de législation (V. infra, Etat fédéral);

20 (Cette méme conception juridique de la souveraineté a trouvé
un regain de fortupe dans le droit public interne parce qu’elle est
le seul moyen d’expliquer la structure de la souveraineté nationale
dans les pays démocratiques. Dés la Révolution de 1789, dans ce
que 1’omn appelle « la doclrine de la délégation », on a trouvé l’es-
sentiel de la formule : « La nation a la jouissance de la souverai-
neté, elle en délégue l'exercice. » Cette formule pose le principe
de la souveraineté concue comme faisceau des droits régaliens et
des pouvoirs de gouvernement, car ce que la nation délégue, ce sont
les pouvoirs de gouvernement. Nous verrons, au chapitre suivant,
comment, par cette conception et par la distinction de la joulssance
ct de l'exercice, le principe de la souveraineté nationale se trouve
pratiquement concilié avec celui du gouvernement représentatif.

IV. — L’ETAT EST LA SUPERPOSITION D’UNE CHOSE
PUBLIQUE A LA CHOSE PRIVEE.

Pour bien comprendre ce dernier caractere de 1'Etat, I’exemple
historique de I'Etat féodal des premiers Capétiens nous sera extré-
mement utile. Quelle ¢tait la situation de la France au x® siécle ?
Ce n’était qu’une immense chose privée, c’est-d-dire une aggloméra-
tion de propriétés privées. Non seulement les terres étaient toutes
possédées a titre privé, en alleu, censive ou fief, mais les ancicns
droits rdégaliecns de 1'Etat romain, les droits de justice, police,
finances, monnaies, elc., d¢taient posséddés d titre privé par le
seigneur dans sa seigneurie. ‘

Pliis rien n’était public et, par conséquent, plus rien n’était
commumn, car la chose publique n’ecst qu’une variété de la chose
commune. Il n’y avait plus ni propriétés communes, ni inlérdts
communs, ni bourse commune. Tous les services rendus par le
seigneur étaient A tilrc privé et il les {aisait payer, témoin le
four banal.

Mais les groupes humaing n’ont jamais pu se passer longlemps
d’une part de communauté. Les barons féodaux, quand ils élisaient
Hugues Capet, s¢ rendaient bien compte qu’il v avait, au-dessus
d’eux, des intéréts communs de la nation qui réclamaient l'orga-
nisme royal & titre d’organisme commun. A peu preés en méme
{lemps, les bourgeois des villes, pour s’affranchir des scigneurs,
évoquaient le souvenir des anciens municipes romains, organi-
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sations communautaires, et s’organisaient en corps de ville et en
communes.

La royauté capéhenne ne représenia d 'asbord qu'un patrimoine
commun de souvenirs et de3p01rs car il n'y avait ni domaine pu-
blic,. ni impdts publics, ni méme législation publique; le roi gou-
verna longtemps avec les seules ressources de son domaine privé et
de sa suzeraineté féodale, mais il y avait dans 1l'idée communau-
taire de la chose publique une force qui la fit rapidement grandir.
Actuellement la chose publique, superposée par I'Efat & la chose
privée, comprend un domaine public étendu & un trésor public, des
impdts publics, une dette publique, qui ne sont que trop considé-
rables, 1’écheveau compliqué des services publics et 1’armée des
fonctionnaires publics avec la riche provision de compétences gou-
vernementales et administratives que leur activité suppose. Toutes
ces ressources communes sonft an service des intéréts communs
des nationaux. Mais en méme temps c’est la chose publique qui gou-
verne la nation et, par conséquent, la chose privée. |

Cela ne signifie point que la communauté soit plus que Vindividu,
mais cela signifie que, dans une large mesure, le bien destiné
aux individus ne peut étre réalisé que par l’'intermédiaire d’une
communauté, peut-8tre parce que, par ce moyen, la distribution
des biens et des avantages s’opdre d'une fagon plus égale que si
elle était abandonnée & des initiatives individuelles. Notons donec
que la communauté de la chose publique n’est qu'un moyen pour
micux servir la chose privée tout en la gouvernant; notons aussi
que c’est une communauté trés limitée et que notamment, détail
essentiel, elle ne touche pas au régime individualiste des terres,
qui est & la base de la production.

Le vrai danger de la chose publique est dans 1'exagération du ré-
gime administratif et fiscal qu’elle entraine, car elle est nourrie par
I'impét prélevé sur la chose privée. Les démocraties, qui sont dé-
pensiéres, doivent particulidrement veiller au danger fiscal parce
que laisser la fiscalité publique dévorer la chose privée serait tuer
la poule aux ccufs d’or.

SECTION 11

LES CARACTERES JURIDIQUES DE L’ETAT MODERNE

Sommaire. — I. Le fondement juridique de I’Etat : le contrat social: le
contrat politique; l'institution et le statut; la personnahté morale de
I’Etat. — II. Les relations de 1'Etat et du droit : La centralisation des
sources du droit par I'Etat; la sanction du drovl; la subordination de
I'Etat au droit.

I. — LE FONDEMENT JURIDIQUE DE L’ETAT

C’est au Moyen fge, dans la théologie scolastique, et, ensuite, au
xvi® siécle, dans I’Ecole du droit de la nature et des gens, que 1'on
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a commencé a se préoccuper du fondement juridique de 1’Etat. On
Iui en a donné trois différents : le conirat social, le contirat politi-
que, l'institution coutumiére.

A. La théorie du contrat social. — Bien que les premiers linéa-
ments s’en lrouvent chez certains théologiens du moyen age, elle
a surtout été organisée par Hobbes dans le Léviathan (1681), et par
J.-J. Rousseau dans le Contrat soctal (1762), non pas d’ailleurs dans
le mé&me esprif, car le systéme de Hobbes est & base de pessimisme
et celui de Rousseau & basse d’optimisme. Nous donnons la cons-
truction de Rousseau, dont la vogue a ¢té inouie pendant la seconde
moitié du xvme sieécle, et encore aux débuts du xix°® et qui a eu
une influence considérable sur les doctrines révolutionnaires.

A la base de cette construction, se trouve la distinction entre
« I’état de nature » et « l’dge des institutions politiques ». Dans
I’'état de nature, 'homme était libre; lorsque les institutions poli-
tiques se sont organisées, il a été « dans les fers », parce que ces
institutions ont été viciées. Elles n’auraient pu s’organiser pour
exercer un pouvoir légitime que par le libre consentement de tous
les intéressés; or, elles se sont organisées par la force. 11 faut donce
refondre la société, les institutions politiques et I'Etat lui-méme.
Cela ne peut étre fait que par le contrat social, c’est-d-dire, par
un pacte conclu par tous les Intéressés librement et A& I'unanimité,
et par lequel ils reconslitueront le corps social en faisant sponta-
nément abandon A la communauté de tous leurs droils et de leur
personne méme, sauf au corps social & leur restituer & son gré de
nouveaux droits.

Cette construction, purement logique, a perdu fout crédit lors-
que les publicistes eurent acquis un peu d’esprit historique. D’abord,
le pacte social unanime n’a aucune réalité historique, comme fon-
dement ou comme refonte de société. — Les constitutions écrites
modernes, qui sont ce qui approcherait le plus (la théorie des
constitutions écrites est en relations éiroites avec la croyance au
contrat social) sont traitées comme’ des lois constitutionnelles; de
plus, elles n’ont jamais 6té acceptées par le consentement unanime
des intéressés. Méme quand elles ont ¢té soumises au referendum,
elles n’ont jamais été votées qu’a la majorité et il est des pays ol
elles conservent des adversaires irréconciliables sans que, pour
cela, on les considére comme illégitimes. La pratique a donc dé-
noncé le caractére utopique du consentement unanime qu’exigerait
le contrat.

C’est une seconde erreur de croire que les institutions sociales
qui ne sont pas fondées sur le consentement contractuel unanime
le sont sur la force. Elles sont fondées sur un « pouvoir de droit »
qui ne se confond pas avec la force et qui est 16gitime (V. supra,
p. 10) et, de plus, elles sont acceptées par le conseniement coutu-
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mier de la majorité, et tout le monde sait bien que les affaires
collectives ne peuvent marcher qu’a la majorité. Rousseau a sophis-
tiqué la théorie du pouvoir et celle des constitutions. '

Une troisiéme erreur manifeste est celle de la prétendue. aliéna-
tion totale de leur personne et de leurs droits que iermen!: les
contractants au profit du corps social. Non seulement, cette ahéna}-
tion totale ne pourrait qu’engendrer l’absolutisme de 1'Etat, mais
historiquement elle est en contradiction avec les faits, la plul_)art
‘des Etats s’établissant dans des conditions telles qu’il intervient
des compromis avec les pouvoirs primitifs, d’od résultent des, ré
‘serves de libertés individuelles. . '

Enfin, & supposer qu’un contrat social fut réellement conclu a
la base d’un Etat, cette situation contractuelle serait 1’affaire d'un
moment; la marche de 1’Etat transformerait rapidement le contrat
en une coutume avec des institutions, et tout serait & recommencer.
C’est ainsi que la féodalité, régime établi par des contrats avant
le x° sidcle, était devenue, au xvi°, un régime coutumier. C’est ainsi
encore que du contrat conclu par des émigrants anglais sur le
bateau le May flower, le 11 novembre 1620, il ne subsistait, au
xvi® siécle, que les lois et coutumes de 1'Etat de Massachussets.

C’est dire que le contrat social est une construction statique qui
ne résiste pas au mouvement historique des sociétés.

B. La théorie du contrat politique. — Le contrat politique est
une réalité plus positive, quoique également d’une durée éphémere
I'histoire du droit public est pleine d’exemples de ces contrats qui
sont des conventions entre puissances politiques, entre corps de
UEtat, ou entre partis politiques. La grande Charte de 1213, accor-
dée par le roi Jean sans Terre aux barons anglais, était le résultat
d’'un contrat politique; la Charte de 1830, signée par le roi Louis-
Philippe et qui avait été votée par la Chambre des députés et la
Chambre. des pairs, était aussi un contrat politique. Le philosophe
anglais Locke, dans son Traité du gouvernement civil (1690), avait
poussé I'idée du contrat politique jusqu’a la thése générale; il en
faisait la base juridique de 1’Etat. Cette thése est une exagération.
Il y a certainement dans I’Etat beaucoup de contrat politique (cfr.
Gierke, Althusius), mais il y a aussi un fort élément d’institutions
fondées sur le pouvoir et sur le consentement coutumier, et, ici
encore, 1’élément contrat est absorbé au bout d’un certain temps
par 1’élément coutume et institutions. Pour les Anglais, la Charte
de Jean sans Terre n’est plus, depuis longtemps, qu’une vieille
coutume et, dans l'application de la Charte de 1830 en France, on

ne s’est point occupé de savoir si elle résultait d’un contrat poli-
tique, elle a été appliquée comme une loi.

C. La théorie de Pinstitution coutumiére. — Elle comporte les
éléments suivants :

1° Un pouvoir de commandement dans le groupe;
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2° Une obligation de sujétion coutumiére émanant de la majorité
des membres du groupe et par laquelle le pouvoir de comman-
dement est accepté,

3° Une idée d’entreprise relative & la conduite du groupe, laquelle,
dans 1I’Etat, devient l'idée de la création d’une chose publique
superposée & la chose privée (res publica).

Tous ces éléments sont naturels; le pouvoir de commandement est
un <¢lément naturel; 1’obligation de sujétion également. Il y a des
hommes portés 3 s’assujettir et & se dévouer; tandis que d’autres
sont portés & commander; quant 3 1’'idée d’entreprise d'un nouveaun
genre de gouvernement, tel que celui de la res publica, elle est na-
turelle lorsqu’elle se produit & un cerfain degré de civilisation et
lorsqu’elle est amenée par les circonstances.

Ces éléments sont juridiques et la fondation de I'Etat est une
opération juridique comme toute sorte de fondation. — D’abord,
I’élément du pouvoir est juridique lorsqu’il a été accepté par la
majorité des sujets et que ceux-ci se sont obligés envers lui; il n’y
a pas de fondement, plus juridique que celui de 1’obligalion (qui est
¢galement le fondement de la coutume). Quant & l'obligation de
sujétion, elle est évidemment juridique si elle existe réellement
la base des gouvernemenls. Mais celte réalité est I'évidence méme,
car on sait bien que, sans elle, aucun gouvernement politique ne
durerail. Au moyen 4ige la théorie de la sujétion était établie sur le
pactum subjectzonis el c'est d’ailleurs de 1a qu’ontl €té tirés le con-
trat politique et méme le confrat social; mais il faut rejeter l'idée
du pacte, d’origine féodale; il ne faut retenir que 1'idée d’obligation
de sujétion et en faire une obligation coutumiére, ce qui est la
vérité méme. Seulement cette obligation n’opére, pour 1égitimer le
~ pouvoir et fonder I'Etat, que si elle est acceptée par la majorité des
sujets. 11 y a en elle le méme principe majoritaire que dans le
suifrage pollthue qui, d’ailleurs, est greff¢ sur elle puisque ce sont
les sujets qui sont en méme temps électeurs.

Enfin, V'idée de la res publica, qui donne son caraciére parti-
culier & l'entreprise du gouvernement de I'Etat, est, elle aussi, juri-
dique et la meilleure preuve est qu’elle deviendra la base du régime
représentatif qui est juridique (V. infra).

Quant & la fondation d'une institution, c’est bien une opération
juridique, puisqu’elle existe & la base des sociétés de commerce
par actions.

Ce qui fait hésiter bien des esprits, c’est que les effets de la fon-
dation dépassent presque toujours les prévisions des fondateurs et
ainsi ne sont pas compléiement enfermés dans l'acte de fonda-
tion. Cela est évident pour l'institution de 1’Etat dont les dévelop-
pements, qui peuvent durer des milliers d’années sont de nature

a déconcerter les prévisions, Mais il en est de méme pour les
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sociétés par actions. Qui aurait pensé en 1830 qu’une compagnie
de chemins de fer serait amenée & construire en montagne un
palace pour les sports d’hiver ? Ou bien il faut renoncer 3 la théo-
rie juridique de la fondation, ou bien il faut admetire que 1_’Etat
peut étre fondé juridiquement par l’emploi de forme:s ]uamdlgues
appropriées. Des auteurs trop nombreux affectent aujourd’hui de
soutenir que la fondation de I’Etat n’est qu'un événemeni his-
torique et que le droit n’apparait qu’aprés l'organisation de I'Etal
et comme manifestation de volonté de celui-ci (Cf. Carré de Mal-
berg, Contribution & la théorie générale de U'Etat, t. I, p. 66 el s.;
I. II, p. 490 et s.) C’est transformer 1l’apparition de I'Etal en une
sorte de miracle juridique: Il ne se produit pas de miracles en
histoire du Droit : 1’Etat est une institution juridique, parce qu’il
a été fondé juridiquement et il a été fondé juridiquement parce
qu’il existait avant lui des pouvoirs politiques d’une autre espece
(de chefs de- clan ou de chefs féodaux), lesquels, en se confor-
mant aux formes juridiques antérieures, pouvaient fonder des insti-
tutions juridiques nouvelles basées sur des idées nouvelles. Car
c'est le pouvoir qui détient les vieilles formes juridiques en les-
quelles il peut couler des matiéres nouvelles. L’Etat lui-méme, s’il
crée du droit, ne le crée que par son pouvoir :la vraie source du

droit n’est pas UEtat, mais le dialogue entre le pouvoir de com-
mandement et 'obligation de sujétion.

La durée des institutions; roles respectifs du pouvoir, de I'obli-
gation de sujétion et de 1'idée de l'entreprise; la personnalité
morale. — Examinons la question dans l'institution de 1’Etat. L’ac-
tion du gouvernement de 1’Etat contribue a fairc durer celui-ci, mais
cette action est discontinue, elle se falt sentir surtout dans les
moments de crise. L’effet de 1’obligation de sujétion est plus continu
et partant plus efficace, parce que, par elle, I’Etat devient une cou-
tume. Il faut méme convenir que, par-dessous les constitutions
écrites et les lois, la sujétion coutumieére est le vrai support de
I’Etat. Mais le rdle de 1'idée de Uentreprise, qui est ici 1'idée de la
res publica, esl également important, car c¢’est elle qui engendre le
mécanisme représentatif, lequel communique au gouvernement et &
la sujétion la longévilé de I'idée. En effet, le pouvoir de gouverne-
ment en vient & se considérer comme le représentant de la res
publica (méme la monarchie absolue : Bodin les sir livres de la
République), et c’est aussi & la res publica que les sujets finissent
par adresser leur sujétion. G'est également V'idée de la res publica
qui servira de support & la personnalité morale de 1’Etat quand elle
se dégagera et deviendra un nouveau signe de sa longévité.

La personnalité morale de I’Etat produit les effets sociaux et juri-
diques suivanis : '

1o Elle est le fondement de la capacité juridique de I'Etat, aea
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droits et du palrimoine de 1'Etat, de la delte de I'Etat qui, elle-
méme, est la base du crédit public;
~ 20 Elle est le fondement de la perpétuité juridique de 1'Etat, c’est-
i-dire, du fait que lcs engagemenis de 1'Etat, par cxemple les trai-
tés internationaux et les emprunts publics, sont perpétuels, alors
que les gouvernements qui ont signé les . traités et contracté les
emprunts sont passagers. Aux époques ou la personnalité juridi-
ques de I’Etat ne dominait pas comme aujourd’hui, il fallait, & cha-
que changement de gouvernement, faire renouveler les traités, con-
firmep les promesses et les priviléges, elc.;

3° Elle est, en droit international, le fondement de 1'égalité juri-
dique des Elats, malgré les différences de leur puissance;
~ 4° En droit constitutionnel, elle est le fondement psychologique
du principe de la séparation des pouvoirs sur la base des diverses

opérations de la volonié.

II. — LES RELATIONS DE L’ETAT ET DU DROIT

A. La centralisation des sources du droit par I'Etat, la législa-
tion, la réglementation, la question de la coutume. a) C’est
par son pouvoir que I'Etat est source du droit; au reste, on dis-
lingue ¢n lui un « pouvoir constituant », qui fait les lots cons-
titutionnelles; un « pouvoir Iégislatif », qui fait les lois ordinaires;
un « pouvoir réglementaire », qui fait les réglements; un « pouvoir
administrafif », qui prend les décisions exécutoires. 11 est dangeu-
reux de rapporier & la volonté de I'Etat, personne morale, Ia
création du droit d’Etat, parce qu’on en arrive a croire que cette
personne morale seule peut créer du droit. Or, c’est le pouvoir
de droit qui est créateur du droit (V. supra, p. 10); il en créait sous
les régimes antérieurs a 1’Elat, il conlinue sous le régime d’Etat:
si des sources du droit d’Etal présentent des caractéres particu-
liers, par exemple, la loi, cela est dd aux caractéres particuliers
du pouvoir d’Etat lui-méme, par cxemple, si la loi est territoriale
et égale pour tous, c’est que le pouvoir d’Etat présenie ces mémes
caracléres de {erritorialité et d’égalilé. -

b) Ce qui est vrai, c’est qu’avec son inslinel de cenlralisation,
le pouvoir d’Etat n’admet pas d’auire source du droit que Ilui-
méme, sur le territoire d’Etat. Pour obtenir ce résullaf, il tra-
vaille & subordonner toutes les sources du droit locales ou spon-
tances, telles que les coutumes et les réglements, & la loi écrite
qu’il a elle-méme monopolisée.

La loi est une disposition générale territoriale écrite par le pou-
voir politique, aprés une délibération et acceptée formellement par
le peuple ou au nom du peuple : 1° C’est une disposition géné-
nale qui statue & la fois pour le présent 6t pour I'avenir et pour
tous également; 2° c'est une disposition territoriale qui s’applique
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en principe d raison de I'habitation sur le territoire (sauf excep-
{ion); 3° c’est une disposition écrite, c'esi-d-dire rédigée & un mo-
ment donné par un pouvoir politique qui lui donne une formule
définitive et constatée par écrit; 4° c’est une disposition délibérée
qui n’est adoptée qu’aprés une discussion formelle plus ou moins
solennelle; $° c’est une disposition adoptée soit directement par
le peuple au moyen d’un referendum, soit indirectement par les
représentants du peuple qui composent les Ghambres législatives;
de telle sorte que [l'obligation de sujétion envers la loi est for-
mellement exprimée; en ce sens, le vote de la loi peut étre rap-
proché du vote de V'impdt, il v a consentement formel & la lol comme
il y a consentcment formel & 1'impdt.

Les réglements sont des dispositions générales émises par le pou-
voir exéculif et qui me sont pas d'une fagon actuelle et formelle
acceptées par le peuple ou au nom du peuple par les représen-
tants (leur seul titre de validité est d’émaner d’un gouvernement
dont le pouvoir est acceplé comme Iégitime). 1ls peuvent avoir été
délibérés, pour avis, par une assemblée consultafive, comme par
exemple, nos réglements d’administration publique sont délibérés
par le Conseil d’Etat, mais ils ne sont pas, comme les lois,
délibérés par une assémblée qui ait le pouvoir de les rejeter. Le
pouvoir réglementaire appartient au pouvoir exéculif et d’abord aun
chefl de I'Etal, mais il est volontiers décentralisé; il appartient a des
autorités locales, surtout pour la police, par exemple au maire de
la commune ou au préfet du département. Il est subordonné A la
loi en ce sens que les réglements qui seraient en contradiction avec
une disposition de la loi ou méme avec l'esprit de la loi sont illé-
gaux; la sanction est double : d’'une part, ils peuvent éire annulés
par le Conscil d’Etat, sur recours pour excts de pouvoir; d’autre
part, au moins pour les réglements de police, les juges de paix
chargés de les appliquer peuvent refuser de le faire en déclarant
leur illégalité (art. 471, n° 15, G. P.).

Les coutumes sont des régles non écrites nées de deux ¢éléments :
1o Yusus communis, qui est 1'usage repété de décisions ou sen-
tences provenant d’autorités publiques ou judiciaires ou parfois
de simples praticiens; 2° l'opinio juris seu necessitatis, qui est la
conscience élaborée, dans les milieux ol lusus communis s’est
produit, que, désormais, la régle impliquée par les précédents était
devenue obligatoire; c¢’est donc l'intervention de 1'obligation de
sujétion, mais elle se produit ici, d’une facon implicite; n’empéche
qu’elle transforme en une obligation de droit une jurisprudence qui,
jusque-1d n’était qu'une habitude de fait.

Les coutumes étant des regles non écrites, c¢’est-a-dire non rédi-
gées officiellement, leur tencur doit étre établie par le juge A
I'occasion de chaque proces. Bien qu’elles soient des régles gér#-
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rales dans le ressort ou elles s’appliquent, les coutumes sont
volontiers locales en ce sens qu’elles s’appliquent dans des circons-
criptions peu étendues. Tel était le cas en France, sous l'ancien ré-
gime, dans les pays de coutume; il y avait une grande variété de
regles coutumieres et il ne s’est jamais dégagé de coutume générale
de la France. Il n'en a pas été de méme en Angleterre on, gous
I’action de Cours de justice centralisées, une coutume générale a
6té dégagée sous le nom de common law et contient les principes
essentiels des libertés civiles.

En France, les anciennes coutumes ont été, a la Révolution de
1789, remplacées par des lois. Actuellement, et en vertu de la loi
de codification du 30 ventdse an XII, art. 7, d’une part, une cou-
tume ne peut pas abroger une loi (autrement dit, les lois ne fom-
bent pas en désuétude); d’autre part, la coutume ne peut fonder,
par elle-méme, aucune régle applicable par le juge (sauf en matiére
commerciale et en quelques matitres déterminées); pratiquemeni
donc, la coutume est & peu prés supprimée comme source du droit;
nous verrons, cependant, qu'en droit constitutionnel elle joue un
rdle par les pratiques constitutionnelles.

En Angleterre et aux Etats-Unis d’Amérique, le common law
coutumier a subsisté 3 coté de la législatian écrite (statue law);
il continue d’étre appliqué et développé par les juges; ceux-ci pla-
cent les principes coutumiers au-dessus des lois écriles, méme au-
dessus des lois du droit public; en Anglelerre, les principes cou-
tumiers font partic de la constitution et, aux Etals-Unis, ils sont
au-dessus de la constitution écrite (V. infra, gouvernement des
juges). C’est-d-dire que, dans les pays anglo-saxons, la cenfralisa-
tion du droit par I’Etal n’a pas été poussée aussi loin qu’en France
et qu’a ce point de vue il y subsiste des ¢léments d’ancien régime
juxtaposés a ceux du nouveau régime.

B. La sanction du Droit. — La sanclion du droit a ¢té monopo-
lisée par I’Elat autant que les sources du droit. C’est la forme pu-
blique qui applique les sanctions pénales ct les voies d’exécution
forcées. Mais c’est un principe que les sanctions ne peuvent éire
appliquées dans chaque cas particulier qu’aprés examen de 1’af-
faire par un juge. De telle sorte que 1'obligation de sujétion envers
les lois et réglements est sous condition de lintervention d'un
juge (il n’y a d’exception que dans la catégorie des disciplines ad-
ministratives pour les fonctionnaires, dans celle des délits d’'indi-
génes dans les possessions coloniales, et ces exceptions se rédui-
sent de plus en plus). |

C. La subordination de I'Etat au droit. La Iégalité ou [P’état
de Droit. — L’Etat s’est emparé des sources du droif et des moyens
de sanctions afin de pouvoir plus aisément imposer & ses sujets
I’observation du droit et, par 14, s’assurer une tranquille posses-
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sion du pouvoir et maintenir la paix; mails ce n’est malheureuse-
ment pas une raison suffisante pour que lui-méme, envisagé dans
son gouvernement et son administration, observe spontanément
le droit, mé&me celui qu’il a établi, et il a fallu, pour l'amener i
cette soumission au droit, un long effort. L’Etat est, avant tout,
un pouvoir, et tout pouvoir est porté & ne supporier aucane en-
trave. La proclamation de la souveraineté de 1'Etat au xvie siécle
a encore exagéré ce penchant; la maxime a été que le prince était
« lege solutus » affranchi de 1’observation des lois, pouvant en dis-
penser les autres et, quant & lui, « au-dessus des lois ». Le régime
constitutionnel a ¢té obligé de travailler & la destruction de ces
ficheuses maximes et de ces errements. La garantie des libertés
individuelles, aussi bien que celle de la liberté politique, deman-
dent, comme premitre condition, que les différents pouvoirs de
I’Etat, pouvoir administratif, pouvoir judiciaire, pouvoir législatif,
soient astreints & 1’observation soit des lois ordinaires, soit des lois
constitutionnelles; le plus dangereux pour la liberté n’est point le
pouvoir exécutif dont les réglements et les décisions sont efficace-
ment subordonnés & Ia loi (V. supra, p. 28); c’est le pouvoir législa-
tif qui peut bouleverser les lois existantes au gré de majorités po-
litiques changeantes; c’est contre ce danger que les titoyens des
Etats-Unis d’Amérique ont organisé {fortement le contrdle judi-
ciaire de la constitutionnalité des lois. (V. infra, Contréle de cons-
titutionnalité).

Il convient, en effet, de remarquer qu’en derniere analyse le
régime de la légalité repose sur le juge. Subordonner les pouvoirs
politiques & la loi, cela aboutit pratiquement a les subordonner au
juge chargé d’appliquer la loi. Dans le régime de la légalité an-
glaise, tous les pouvoirs, sauf le législatif, sont subordonnés au
juge ordinaire; dans le régime de la 1égalité américaine, tous les
pouvoirs, méme le législatif, sont également subordonnés au juge
ordinaire. Dans le régime de la légalité francaise, jusqu’a présent,
le pouvoir législatif n’est pas subordonné au juge, car le contrdle
juridictionnel de la constitutionnalité des lois n’est pas encore ad-
mis, mais le contrdle des autres pouvoirs est partagé entre le juge
ordinaire et le juge administratif, grdce 3 l'institution de la juri-
diction administrative; le contrdle juridictionnel du pouvoir admi-
nistratif est méme plus développé que dans les pays anglo-saxons.

Le régime de la légalité tend ainsi & créer & l'intérieur de 1’Etat,
au point de vue spécial de l’observation du droit établi, un équi-
libre constilutionnel ¢ntre les pouvoirs politiques, d’une part, et,
d’autre part, le pouvoir juridictionnel, qui est considéré comme ne
devant pas é&ire un pouvoir politique. C’est cet équilibre de pou-
~oirs. trés délicat et susceptible de plusieurs modalités, qui consti-

tue pratiquement « I’état de droit » (V. infra, Contrdle de consti-
tutionnalité, gouvernement des juges).
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SECTION III
LES DIFFERENTES ESPECES D’ETATS

Sommaire. — I. Critérium de 1'Etat; distinction entre ce qui est un
Etat et ce qui n’en est pas un (pays primitifs, provinces décentrali-
sées, colonies). — II. Les différentes formes des Etats : A. Les Etats
simples et unitaires; B. Les Etats composés : a) les unions d’Etats;
b) les Etats fédéraux; c¢) les Etats subordonnés, Etats vassaux et Etats
sous protectorat. — III. Les sociétés internationales d’Etats : A. Les
confédérations d’Etats; B. Le Commonwealth impérial de 1’Angleterre
et de ses dominions; C. La Société des Nations (1),

La question des différentes espéces d’Etats, qui suppose résolue
au préalable celle de savoir ce qui est un Etat et ce qui n’en est pas
un, intéresse également le droit international public et le droit
constitutionnel : le droit international public, parce que pour ce-
lui-ci, les Etats seuls ou les sociélés d’Etals sont des sujets juri-
diques et parce que leurs relations internationales sont aflfectées par
la forme qu’ils revétent; le droit constitutionnel, parce que les Etats
seuls ont une constitulion formelle et que cette constitution est
grandement conditionnée par la forme de 1'Etat. Observons qu’il
s’agit de la forme méme de I'Etat et non pas de la forme du gou-
vernement, autre question qui sera traitée au chapitre suivant (La
liberté moderne).

I. — CRITERIUM DE L’ETAT; DISTINCTION ENTRE CE QUI EST
UN ETAT ET CE QUI N’EN EST PAS UN (PAYS PRIMITIFS,
PROVINCES DECENTRALISEES D'UN ETAT; COLONIES); CRI-
TERIUMS DE L’ETAT A CES DIVERS POINTS DE VUE.

Etant donnée la délinition de I'Etat, d’apres laquelle 1’Elat est
Uorganmisation politique d’une nation comportant un gouvernement
centralisé et Uentreprise d’une chose publique superposée & la chose
privée, toules les formalions politiques ou d’apparence politique ne
sont pas des Etfats.

A. Pays primitifs qui ne sont pas des Etats. D’abord, il
est des pays qui conservent encore une formation politique primi-
tive et dont les populations sont & un niveau de civilisation insuf-
fisant pour qu’elles puissent concevoir l'idée de 1’Etat. On recon-
naitra ces pays & ce que le pouvolr polilique qui y est organisé n’est
pas « une puissance publique qui ait pour but de superposer une
chose publique & la chose privée ». Tels étaient encore récemment
les Pays de I’Afrique centrale ou des iles de 1’Océanie non occupés
par des Etats civilisés.

(1) BisLiogr, — Bontftls et Fauchille, Droit tnternational, 8¢ édit.; Carré
del Malberg, Théorie générale de U'Etat, vo Etat fédéral, province, fédé
ralisme, elc.
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B. Provinces décentralisées et colonies : Comment les dis-
tinguer des Etats. — 1l est ensuite des territoires dent les popu-
lations jouissent incontestablement d'un régime d’Etat, mais on
peut se demander s’ils sont des Etats constitués ou si, plutét, ils
ne seraient pas, soit des circonscriptions décentralisées d'un Etat
plus grand, soit des colonies. Dans des confrontations de ce genre
a quel critérium reconnait-on un KEtat?

Ce qui fait la difficulté du sujet, c’est qu’on peut songer au
critérium de la souveraineté con¢cue comme une indépendance com-
plete. Si le droit public ne reconnaissait comme Etals que les sou-
verainelés pleinement indépendanles, aucune confusion ne serait
possible. Mais il reconnait la qualité d’Etats a des formations poli-
tiques dont la souveraineté est considérablement diminuée. C’'est
ainsi que le droit public interne admet la qualité d’Etats au profit
des Etats particuliers des Etats fédéraux, et, cependant, ccs Etfats
particuliers ne sont pas pleinement souverains.

Plusieurs critériums ont été proposés :

a) Critérium des buts nationaux et des buts territoriaux. —
Rosin a prétendu que 1'Etat aurait pour but la satisfaction des
intéréts nationaux non territoriaux et les autres collectivités (pro-
vinces décentralisées, colonies) auraient pour but la satisfaction des
intéréts territorioux; ce systéme parait avoir influencé les rédacteurs
de la nouvelle conslitution allemande du f1 aotit 1919 dont la pre-
miere section oppose le Reich ou empire fédéral aux Lander (pays)
qul sont les anciens Etats particuliers, et insiste ainsi sur le carac-
tere purement territorial de ces anciens Etfats, dans le but de les
réduire & des circonscriptions administratives.

Ce point de vue peut se recommander du fait que les intéréts
industriels et commerciaux, dont la préoccupation domine actuel-
lement la polilique des Etfats, sont becaucoup plus indépendants
du territoire que ne l'étaient les anciens intéréts agricoles. Mais
ce fait n’a pas l'importance dirimante qu’on Iai altribue. Dans les
pavs industriels comme dans les agricoles, 1'Etat’' reste essenticlle-
ment une puissance lerritoriale; d’une part, il est un marché écono-
mique {erritorial, d’antre part, ses industries ont leur sidge sur son
territoire; occuper son lerritoire serait meltre la main sur ses in-
dustries, ainsi que I'a montré I'occupation de la Ruhr. Il n’y a done
rien & tirer du critérium des buts nationaux;

b) Critérium du pouvoir originaire. — On oppose le pouvoir
originaire au pouvoir dérivé : I’Etat seul aurait un pouvoir origi-
naire, c’est-d-dire qu’il n’aurait été fondé juridiquement par per-
sonne et tiendrait son pouvoir de lui-méme, les provinces, départe-
ments, communes, colonies, auraient 6té fondés par 1'Etat et tien-
draient de lui leur pouvoir, qui ainsi serait dérivé. Ce systéme
donne prise & la critique historique et il n’y résiste pas. D’abord,
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les communes modernes sont souvent antérieures aux Etats moder.
nes et tous leurs pouvoirs ne sont point dérivés. Ensuite, les Etats
ne se fondent pas eux-mémes, mais sont fondés par des pouvoirs
-~ antérieurs. Quand un Etat nouveau est créé par un iraité interna-
tional, il est fondé par le pouvoir des Etats signataires du traité
qui, dans ce traité, ont fait une opération de fondation; quand un
grand feudataire transforme son duché en royaume, avec son pou-
voir de feudataire, il fonde un Etat; ainsi, les Etats eux-mémes, si
I’on va au fond des choses, n’ont qu'un pouvoir dérivé;

c¢) Critérium du pouvoir propre de contrainte. — Dans un. {roi-
sitme systéme, Laband cherche le critérium de 1'Etat dans le pou-
voir propre de contrainte; autrement dit, 1’Etat aurait le monopole
de la contrainte sur les ciloyens; les collectivités simplement dé-
centralisées pourraient bien faire des réglements, mais ne pour-
raient pas les sanclionner par la contrainle en leur propre nom. Ce
systéme contient une parf de vérité, mais il doit se fondre en une
autre formule plus large que nous indiquerons plus loin (lettre ¢);

d) Critérium de l'auto-organisation. — Dans un quatriéme sys-
t¢me, Jellinek cherche le critérium de 1’Etat dans le pouvoir d’auto-
organisation, c’est-d-dire, dans le pouvoir de décréfer sa propre
conslitution, de déterminer ses propres organes et leur compétence,
la forme de son gouverncment, monarchique ou républicain, aris-
tocratique ou démocratique. Ce sysléme conlient lui aussi une part
de vdérité;

e) Critérium des droits régaliens essentiels. — Le véritable -¢ri-
térium est, en elfet, le suivant : On est en présence d’un Etat lors-
que la formation politique envisagée posséde, en ‘propre, les prin-
cipaux droits régaliens dont 1’ensemble constitue la souveraineté
intéricure entendue comme Puissance publique; ces principaux
droits sont ceux de législation (constitutionnelle et ordinaire), de
justice et de conlrainte; le plus important est le droit de 1égis-
lation exercé par un parlement.

Il n’est pas nécessaire que 1'exercice de ces droifs ne soit soumis
d aucune -restriction, quant & leur élendue, ni a4 aucune auto-
risation de tutelle de la part d’un aulre Etal. C'est un principe
que le conirdle de {utelle ne détruit pas 1’aulonomic au point
de vue du droit propre. Dans les Ftals fédéraux, le droit de
législation des Etats particuliers peut dtre restreint par celui de
I'Etat fédéral ou inversement. Chez les dominions anglais, les lois
votdées par le parlement local sont soumises & approbation du roi
d’Angleterre et cependant les dominions & gouvernement libre peu-
vent &tre considérés comme des Etats.

Il n’est pas non plus néeessaire que les droils régaliens appartien-
nent 3 'Etat d’une facon originaire; il suffit qu’il les ait conquis
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par une émancipation. Le critérium des droits originaires qui a été
soutenu, est fallacieux en ce qu’il ne tient aucun compte du fait de
1'évolution (V. p.- précédente).

Il suffit donc, pour qu’il y ait Etat, que les droits de législation,
justice et contramte soient actuellement possédés en propre et
exercés par des organes; ce sont des droits qu’une province décen-
tralisée ou une colonie ordinaire ne possédent jamais; quanf aux

“droits de souveraineté extérieure, concernant la. diplomatie, la

guerre et la paix, ils ne sont pas indispensables et ¢’est ce qui fait
que les pays protégés peuvent conserver la qualité d’Etats (cfr Po-
lier et de Marans, Esquisse d'une théorie des Etats composés, Tou-
louse, Privat, 1902 Bulletin Université : Toulouse, Série B, n° 2).

1. — LES DIFFERENTES FORMES DES ETATS

1ya des Etat.s simples, des Etats composés de plusieurs sortes
et des Etats subordonnés.

A. Les Etats simples. — On peut. appeler « Etat simple »
celui qui n’est pas divisible en parties internes méritant elles-
mémes le nom d’Etats et unies entre elles par un lien de société,
et « Etat composé » celui qui, au contraire, est divisible en parties
internes, qui méritent elles-mémes le nom d’Etats et qu1 sont unies
entre elles par un lien de société.

L’Etat simple mérite aussi le nom d’Etat unitaire. Un bon exem-
ple de 1’Etat simple et unitaire est.l’Etat francais; il est vrai que

- la France posséde un empire colonial dans lequel se trouvent des

Etats protégés, mais elle n’est point en société formelle avec ces
parties internes, pas méme avec ses pays de protectorat qui restent
unlquement sous son empire

B. Les Etats composés. — Ils peuvent présenter diverses for-
mes, mais toutes ont ceci de commun qu’elles créent -entre les
Etats intéressés une certaine société et des relations de droit in-
terne; il y a des unions d’'Etats et des Etats fédéraux.

a) Les unions d'Etats: Monarchies 2 union personnelle et a
union réelle. — Il y a eu, dans le passé, un certain nombre de ces
unions, il en subsiste une actuellement (Danemark et Islande); on
en pourrait revoir dans l’avenir. - |

Dans les unions personnelles, deux monarchies ont un méme
monarque, lequel &, dans chacune d’elles, tout au moins une part
de 1la souveraineté. Elles ne constituent qu’un seul Etat en ce
sens qu’en la personne du monarque la souveraineté sur les deux
pays est confondue, mais, & part cette unification qui ne concerne’
que-Ja propriété du pouvoir, les deux gouvernements sont indé-
pendants 1’'un de 1'autre, c’est-A-dire que l'unification ne s’étend
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pas jusqu'd l'exercice du pouvoir. Il y a eu plusieurs exemples de
ces unions personnelles:

Entre U'Angleterre et le royaume de Hanovre, de 1714, date de
l’'aviénement au tréne d’Angleterre de la branche de Hanovre
(George 1er), & 1837, date de l'avénement de la reine Victoria (elle
fut rompue & ce moment-la, parce que les régles sur la succession
au trone, en ce qui concerne les femmes, n’étaient pas les mémes
dans les deux pays; la couronne de Hanovre passa a4 la maison de
Cumberland); .

Entre le Royaume des Pays-Bas et le Grand-duché de Lurem-
bourg, de 18135, époque ou le traité de Vienne donna le duché i
Guillaume Ier, roi des Pays-Bas, au 23 novembre 1890, date ou la
reine Wilhelmine put recueillir le trone de lollande, mais non
celui de Luxembourg (toujours pour raison de régles différentes
dans les deux pays en ce qui concerne la succession des femmes
au tréone; la couronne de Luxembourg passa dans la maison de
Nassau),

Entre le Royaume de Belgique et UEtat libre du Congo, de 1885,
époque ou le congreés de Berlin assura la souveraineté de 1'Etat
libre & Léopold II, roi des Belges, & 1908, époque ou, aprés la mort
de Léopold, 1'Etat belge annexa d titre de colonie 1I’Etat hbre du
Congo, en vertu d’une convention inlervenue dés le 3 juillet 1890.

Dans les unions réelles, les monarchies sont unies en la personne
d’un méme monarque, non seulement quant a la souveraineté,
c’est-d-dire, quant & la propriété du pouvoir, mais aussi, partielle-
ment, quant au gouvernement, c’est-a-dire, quant a l'exercice du
pouvoir, L’union gouvernementale se réalise en ce qui concerne les
relations étrangéres et peul aussi se réaliser en ce qui concerne la
guerre et les finances; mais le gouvernement reste distinet dans ses
autres branches et nolamment en ce qui concerne la .législation;

I1 y a eu deux exemples d’union rdéelle; entre la Suéde et la Nor-
vége & partir de 1815, en verlu du traité de paix de Tost, ot la
Norvege vaincuc avail ¢61¢ obligée d’accepter les condilions de la
Sutde et la souveraineté de la dynastie suédoise, jusqu’au 26 octo-
bre 1905, date ou, par le traité de Slockholm, & la suite d’'une
Insurrection pacilique, la Norvége recouvra sa liberié et se donna
une dynastic propre danoise;

Entre U'Autriche et la Hongrie, en vertu d’un compromis de 1865,
renouvelé tous les dix ans jusqu’aux événements de 1918 qui ont
amené la dissolution de )’empire Ausiro-Hongrois.

Depuis 1918, en vertu d’un traiié, il existe une union réelle entre
le Danemark et I'Islande; elle est d’origine coloniale, en ce sens
que l'Islande élait une possession danoise douée d’une certaine au-
tonomie. Maintenant, le roi de Danemark est roi d’lslande; cer-
taines affaires communes sont gérées par le ministre des Affaires
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étrangeres danois, mais un Islandais Iul est attaché comme con-

sullanl; désormais l'Islande donne son conseniement aux nouveaux

traités passés par le Danemark. Chacun des deux Etats a lc droit

de metire fin au traité d’union en suivant une cerlaine procédure.
{

b) Les Etats fédéraux (1). — L’Etat fédéral est une société
d’Etals dans laquelle un super-Etat est superposé aux Etats associés.

Non sculement le super-Elat prend ou réscrve pour lui, dés le
débul, unc part importante des droits régaliens de souveraineté
(notamment tous ccux de la souveraineté extérieure, une part de
la législation et de la justice), mais il a compétence pour détermi-
ner sa propre compéience, par conséquent, il peut réduire pro-
gressivemnent celle des Etals particuliers, soit par sa législation
fédérale — « loi fédérale passe loi de pays » — soit par des modi-
fications A sa propre constitution, opérées & la simple majorité
des voix, 1l y a, dans tout super-Etat fédéral, une force de centra-
lisation contre laquelle les Etats associés ont de la peinc a -~e
défendre. 11 y a d’ailleurs, dans I’Etat fédéral, au regard de
I'étranger, unité du territoire polilique et du marché économique,
il y a unc nationalité fédérale qui se superpose ou se juxtapose
aux naltonalités parliculicres, de méme que la souveraineté du
super-Etat se superpose ou se juxtapose i celles des Etats particu-
liers; chacun des citoyens d’un Elat {édéral posséde deux nationa-
lités, de méme qu’il est soumis & deux souverainetés.

Les Etats fédéraux sont mombreur : L’Amérique du nord en
compte deux : les Etats-Unis et le Mexique; FAmérique du Sud,
quatre : le Brésil, le Venezuela, la Colombie et la République Ar-
gentine; quatre des dominions anglais sont eux-mémes des Etats
fédéraux oun commonwealth (Canada, Australie, Nouvelle-Zélande,
Afrique du Sud). Enfin, I'Europe en compte trois : Ia Suisse, 1’Al-
lemagne, 1’Aulriche, sans compter la Russie soviétique : Total,
quatorze. |

Quelques-uns de ces Efats fédéraux sont {rés vasles (Elats-Unis,
Brésil, Allemagne), et cela fail songer que la forme fédérale, qui
permet des législations diverses dans les Clats particuliers, s’impose
peut-&tre, au deld d’une certaine dimension, aux pays qui veulent
avoir de la liberté politique. (11 est certain que le Brésil, qui fut
d"abord un empire unilaire, s’est transformé en 1889 cn une répu-
blique féddérale; sans doule, In Russie, méme avec un autre régime
que les Soviels, ne pourra-t-clle se réorganicer que sous la forme fé-
dérale; I'immense Chine aussi, dont les vice-rois, méme sous
I'Empire, étaient presque indépendants.) 11 exisle cependant des

(D Rinnioci. — Lefor, L'Etat [édéral; Carré de Malberg, Théorie de
U'Ltat, vo Etat fédéral,

1auriou, — IMrée. ¢lom. Dr. Const. 3
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Etats {édéraux peu étendus, comme. la Suisse; alors ce sont des cir-
constances historiques ou géographiques qui les -expliquent..

La forme fédérale entraine, entre les divers Etats associés qu’elle
enveloppe, des relations extrémement délicates et au sujet desquelles
il convient de faire les remarques suivants : 1° ce sont des rela-
tions de droit public interne de nature constitutionnelle et non point
des relations de nature internationale (3 la différence de ce qui
se produit dans les confédérations d’Etats). Cela tient & ce que
le super-Etat contient tous les Etats particuliers dans son sein et
ce que les relations internationales, rejetées hors du bloc des Etats
associés, sont de la compétence exclusive du super-Etat fédéral, sauf
exception trés rare (Ja Bavidre dans 1’Empire allemand de 4187
avait conservé un certain droit de légation); 2° d’autre part, les
relations complexes qui s’établissent & l'intérieur de I’Etat fédéral,
enire les divers Etats, sont extrémement favorables & la liberté
démocratique; elles permettent en effet un pouvoir fédéral fort,
dont la force se fera sentir au dehors et qui sera sans danger A
I’intérieur, & cause de l'amortisseur énergigque constitné par 1’en-
chevétrement des compétences qui oblige le pouvoir central a
négocier avec les pouvoirs des Etats locaux plutdt qu’a leur com-

mander.

En principe, les Etats particuliers d’un Etat fédéral sont égauz
entre euxz et ont la méme importance dans 1’empire fédéral; il n’en
est pas de méme dans I’Empire allemand ou la Prusse a eu, dés le
début, en 1871, une situation prépondérante (17 voix sur 61 dans
le conseil fédéral) et cette prépondérance s'est accentuée dans la
constitution de Weimar de 1919 (22 voix sur %1 dans le méme con-
seil fédéral); la Baviere, la Saxe et le Wurtemberg ont aussi plus
de voix que les auires Etats. L’Allemagne est donc un Etat fédéral
a inégalité intérieure, cette inégalité étant d’ailleurs pour favoriser

la centralisation prussienne.

Au point de vue de l'organisation politique et constitutionnelle,
les Etats fédéraux présentent plusieurs particularités inféressantes :

1° Les Etats particuliers ont chacun leur constitution comme
- I'Etat fédéral a la sienne (ce qui augmente beaucoup le stock des
constitutions); ils ont la liberté de rédiger leur constitution comme
ils ’entendent, sauf qu’en principe la forme républicaine est exigée
en vertu de la constitution fédérale (Etats-Unis, Suisse); ia consti-
tution "allemande de Weimar (1919), art. {7, a simplement exigé
que les « pays » se donnassent une « constitution d’Etat libre »
(Freistaatliche); cela est habile car il y a des monarchies constitu-
tionnelles;- et, en méme temps, cela est d’accord avec le critérium
Wilsonien des pays « .qui se gouvernent librement », adopté pour
I'entrée dans la Société des Nations par l'article 1, § 2, du trailé de
Versailles:
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20 J1 y a normalement, dans le super-Etat fedéral, deux cham-
bres, dont I'une, la Chambre des représentants, représente dans
son ensemble la mation fédérale et est nommée directement par
tous les citoyens, et 'autre, le conseil fédéral (Reichtag allemand,
Sénat américain), représente les Etats particuliers et est composée
de délégués élus dans ces LEtats;

3° Le pouvoir judiciaire a forcément dans 1'Etat fédéral un role
fédéral & jouer, qui augmente beaucoup son importance. En effet,
les conflits entre Etats particuliers ou bien enfre Etats particuliers
et Etat fédéral ne peuvent point se régler par la voie diplomatique
puisqu’ils sont de droit public inlerne; ils ne peuvent pas non plus
se régler par la voie administrative parce que les Etats {édéraux
ne sont pas subordonnés au stiper-Elat fédéral par la hiérarchie
adininistrative; ils ne peuvent &tre réglés que par la voie judiciaire.
C’est ainsi que la Cour supréme des Etats-Unis exerce, sur les lois
votées par les législatures des Etais particuliers, un contrdle de
fédéralisme (V. infra).

c) Les Etats subordonnés. — Il y a {rois espéces de subordina-
tion : la vassalité, le protectorat et le mandat.

Il n'y a plus d’Etats vassaux (& moins que celie qualité ne con-
vienne a la République d’Andorre dont le chef de 1'Etat Irangais et
I'évéque d’Urgel sonl coseigneurs depuis 1’an 872). Il n’en subsis-
tait que dans I'Empire ottoman et tous ont été affranchis succes-
sivement : la Serbie au traité de Berlin de 1878; la Moldavie et la
Valachie, en vertu du méme 1iraité, ont constitué le royaume indé-
pendant de Roumanie. Enfin, I'Egypte est passée sous le protec-
torat de I'Angleterre le 18 décembre 1914 et, depuis, a été libérée
par celle-ci. 11 ecst désormais sans intérét de s’attarder a la défini-
tion de la vassalité qui, d’ailleurs, en fait, n’élait guére qu’un pro-
tectorat trds étroit empruntant des formes féodales.

Au contraire, le protectorat esl une esptce de subordination con-
forme aux données et aux procédures étatiques, avec cette observa-
tion que I'Etal prolégé ne se trouve dans cette situalion que par
suite du degré trop peu avancé de sa civilisation indigéne. La réa-
lité de sa capacité politique ne répond donc pas & sa facade d’Etat
organisé. C’est ce caractére indigéne de la civilisation et cette ab-
sence de capacité politique, et aussi le fait qu’a la base du protecto-
rat il v a un traité, qui distinguent les pays protégés des colonies
a gouvernement libre (dominions), lesquelles ont une civilisation
européenne, unc capacité politique ef, d'ailleurs, une auionomie
plus étendue. Le protectorat esl susceptible d’une infinité de mo-
dalités : I’Etat protecteur s’empare en parlie de 1'exercice de la
souveraine!lé extériecure et de la disposilion de la force armée, mais
il peut aussi contrdler le gouvernement intéricur et 1'administra-
tion, le tout par Vintermdédiaire d’un résident.
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Bien que le protectorat ne comporte pas d’annexion territoriale et
que, en France du moins, I'Administration de cerlains proicctorats
reléve du ministére des Affaiwres élrangeéres (Tunisie, Maroc), on ne
doit pas considérer les relations de protectorat comme de droit
international, mais bien de droit public interne; en effet, il est rare
que le prolectorat sc borne & une mammise sur les droits de sou-
veraineté exléricure de 1'Etat protégé; il pénetre dans le gouver-
nement intéricur el méme dans 'administration. En somme, les
protectorals sont & lintéricur de P’empire colonial.

La France compie actuellement, dans son empire, quatre protecto-
rats, deux asiatiques : celui de U'dunam, Tonkin et Laos, qui re-
monte au lraité du 15 mai 1874, renouvelé le 6 juin 188%, apreés
I’expédition du Tonkin, et cclui du Cambodge, qui remonte au
trait¢ du 11 aont 1863; deux alricains, celui de Tunisie, qui re-
monte anx traités du Bardo du 12 mai 1881 et de la Marsa, du 8 juin
1883, ct celui du Maroc, qui remonte au trailé do 30 mars 1912,
Un protectorat avait été établi sur Madagascar le 17 décembre 1883,
mais Madagascar a été annexée et transformdée en colonle par une
loi du 18 janvier 1896.

Pays sous mandat mternational., — (e =ont ceux qui, pour des
raisons diverses, n’ont pas joutr encore de la qualité d'Etats et
sonl placés sous la tulelle d’Elats civilisés, mandalaires de la
Société des Nations, avee contrdle de celle-ci. Cetle catégorie a
été créde apres la guerre de 1914 par les traités de Versailles et
de Lausanne. Suivant leur degré de civilisalion, ils sont divisés en
troie catégories A, B, (. Dans la catégorie A sont des pays qui
seraient susceptibles d’¢étre ¢rigdés en Iitats n’étaient des difficul-
tés d’ordre pratique. Dans les calégories B et C sont des popula-
tions qui ne sont pas encore arrivées au stade national.

La France a re¢cu un mandat A sur la Syrie et le Liban et un
mandat B sur une partie dw Cameroun et du Togo.

IH. — LES SOCIETES INTERNATIONALES D’ETATS

Les confédérations d’Etats; le commonwealth impérial de 1’An-
gleterre et de ses dominions; la Société des Nations. — 11 s’agit
el de sociélés que peuvent former enlre cux des Elats et dont les
relations restent d’ordre international, parce qu’il n’est eréé aucun
organisme politique commun qui soit un super-Etat. '

A. Les coniédérativns d’Etats. — 1l a existé dans I’hisfoire
beaucoup de conlédéralions, depuis la ligne achéenne en Groce et
la confédération des villes latines, dont Rome fit partie, jusqu’aux
confédérations modernes: '

Celle des Einls-Unis de PAmdérique du Nord, qui dura de 1778 A

1787, pendant la guerre de I'Indépendance, et préeéda la constitu-
tion de I'Etat fédéral;
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La confédération helvétique, dont les premiers fondements furent
posés au xive siecle, et qui, avec des fortunes divemses, dura
jusqu’en 1848, époquc.a laquelle elle fut lransformée en un Etat
fédéral par la constitution suisse du 12 septembre 1848;

La confédération germanique, qui a duré de 1815 & 1866, et dont
faisait partic I’Autriche, qui, & ce moment, a ¢été remplacée par la
confédération de U'Allemagne du Nord, séparée de 1'Aulriche par
le traité de Prague; laquelle confédération de 1'Allemagne du Nord,
augmentée de quelques Elats du Sud, =’cst transiormée en 1871 en
I’'Empire fédéral allemand.

I n’exisle plus actuellement de confédérations; c’est, d’ailleurs,
une organisation instable, ou hien elle se dissout, ou bien elle se
transforme en un Etal fédéral; il est néanmoins intéressant d’en
fixer les caractéres; il v en a deux principaux

1 La econfédération d’Elats est plus qu’une simple alliance parce
qu’elle a une organisalion qui s¢ compose d’une ditle ou Assemblée
de déléguds des Etabs qui se réunit périodiquement pour traiter des
alfaircs communes prévues par de pacte;

2° Mais clle n’est pas un Etat fédéral parce que cette organisation
ne lend pas & créer une volont¢ étalique supéricure, ni une person-
nalité inlernationale, mais seulement un moyen d’exercer en com-
mun la volonté propre de chacun des Etats confédérés: la didte
n'est pas l'organc d’un super-Elal, mais une sorte de coniérence
iternalionale ot les décisions importantes mne sont prises qu’a
'unanimilé des voix des Elals et encore souvent ad referendum.

Un Etal confédéré estl d’ailleurs théoriquement libre de se re-
tirer de la confédération, landis que les Etals membres d’un Etat
fédéral n'ont pas cetle liberté, ainsi que les Elats du Sud 'ont bien
vu lors de la guerre de Sdéeession amdéricaine de 1862-64.

B. Le commonwealth impérial de I'Angleterro et de ses
dominions. — Depuis la conférence impdériale de 1907, les colonies
a gouvernement Tibre de I'Anglelerre portent le mom de dominions;
elles sont actuellement au nombre de quatre (Canada, Afrique du
Sud, Australie, Nouvelle-Zélande), auxquelles il convient d’adjoin-
dre UEtat Libre d’Irlande, qui, depnis une déelaration du 6 décembre
1921, o &6 assimilé & un dominion, et qui a été admis & la société
des Nalions en seplembre 1923, (La colonie de Terre-Neuve, d’abord
complée an nombre de ces formalions politiques, a disparu en fait
de la nomenclature.) En revanche, le Gouvernement de ['Imde, bicn
quil ne <oil pas encore un gouvernement libre, malgrdé les réfor-
mes de {9, figure & 018 des dominions dans la liste des fonda-
teurs originaires de la Société des Nalions.

La situation juridique des dominions ost assez difficile a pré-
clsor,

Leur qualité d'Elal est encore trés discutée; cependant, ils sont
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considérés, au regard de la Société des Nations, depuis le trailé de
Versailles, comme des pays @ gouvernement libre; il serait d’ail-
leurs absurde de ne pas les considérer ainsi, alors que leur souve-
raineté est plus étendue et plus libre que celle des Etats protégés
ou celles des Etats particuliers d’'un Empire fédéral. Mais dans quelle
catégorie d’'Etats les ranger? Ce ne sont point des Etats particu-
liers, membres d’un Empire fédéral qui serait 1’'Empire britannique,
car cet Empire n’est pas un « super-Etat » auquel le Royaume-Uni
de Grande-Bretagne serait lui-méme subordonné. Au contraire, le
Rovaume-Uni demeure la métropole indépendante et prépondérante
en fait. Ce ne sont pas non plus des Etats protégés, car ils sont de
maéme civilisation ¢t de méme race que la métropole; de plus, leur
autonomie est plus grande que celle d’aucun Elat protége,

Les dominions restent liés & cette métropole par une sorfe d’union
personnelle,  le gouverneur qu’y maintient I’Angleferre représentant
seulement le roi et non pas le gouvernement anglais.

La conférence de 1926 leur a reconnu le droit de légation et celui
de conclure des trailés. ~

On sera trés prés de la vérité en disant que chacun des dominions
pris & part marche vers la situation: d’Etat indépendant et que, tous
ensemble, constituent avec I’Angleterre une sorte de confédération
d’Etat. |

D’une part, le dominion a la jonissance et Vexercice de tous les
droits régaliens de souveraineté, y compris, & 'intérieur, le droit
de législation avec un parlement local, le droit de justice, un droit
de contrainte propre avec une force armée, la Grande-Bretagne
ayant complétement retiré ses troupes; & l’extérieur, un droit de
diplomatie et un droit de guerre et de paix; i1 y a done qualité
d’Etat.

D’autre part, le lien d’union personnelle avec le roi d’Angleterre
et la réunion périodique des conférences impériales des premiers
ministres de chaque pays lendent 4 réaliser cette sorte de confédé-
ration d’Elats quie I'on peut appeler le commonwealth dimpérial
Britannique.

Sans doute, le lien juridique confédéral n’est: pas encore réalisé
sous forme de traité, mais la matiére en existe.

Comme siluation actuelle, c’est un mdélange d’uvnion personnelle
et de confédération.

C. La Société des Nations (). — La Soci¢té des Nations est un
office général de coopération internationale entre les peuples libres
pour la pair du monde. Elle constitue la premitre organisation for-

(1) Bisiocr. — F. Larnaude, La Société des Nations, conférences A
VEcole de guerre, Imprimerie nationale, 1920; Scelle, Le pacte des na-
tions, 1M9; Brunet, La Société des Nations, 1919.
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melle de cette Société des Etats que suppose l'existence du droit
des gens ou droit international public. Cette organisatiqn formelle
est limitée & la coopération volontaire en vue de la paix et de la
sireté (préambule du pacte). C’est une « communion » ou un com-
monwealth analogue & celui qui unit I’Angleterre & ses dominions,
" mais sous une forme différente. Il suit de 14 : 1° que la Société des
Nations n’est pas un super-Etat de nature fédérale, car elle ne pos-
séde ni droit de i1égislation, ni force propre de contrainte; l'arfi-
cle 16 du pacte prévoit bien des sanctions, mais elles seraient mises
en mouvement par des membres de la Société qui, eux-mémes, ne
pourraient pas étre contraints juridiquement & les employer. Cette
proposition est vraie, du moins au regard des Etats associés: elle
ne l'est pas entidrement au regard de certains territoires qui ne
font pas partie de Ia Société des Nations, mais sur lesquels celle-ci
exerce des droits de supériorilé, par exemple, la ville libre de Dant-
zig, ct les territoires pour lesquels elle organise des mandats; il faut
adimettre que ces droits de supériorité sont en réalité ceux des
Etals associés; 2° la Société des Nations n’est méme pas une confé-
dération d’'Etats véritable; d’une part, son bhut, qui est la paix du
monde entier, dépasse les buts dune confédération d’Etats qui se
bornent aux intéréts communs des Etats confédérés; d’autre part,
elle n’a pas i\ sa base de pacte économique, ce qui est la base ordi-
naire des confédérations.

La Sociélé des Nations ne posstde done pas de souveraineté. pro-
pre. St elle a cependant recu la personnalité internationale, ¢’est au
seul litre d’office de coopération internationale pour la paix du
monde.

La Socié{é des Nations a éLé consilituée par un pacte contenu dans
la premitre section du traité de Versailles du 28 juin 1919. A ce
pacte, onl adhéré immédiatement 31 Etals signataires du traité de
palx, auquel 13 Etats non signataires du traité (neutres) ont été
invités immédiatement & adhérer et ont donné cette adhésion; ce
qul a fait 44 membres originaires de la Société, réduits & 41 par la
défection de l'Hedjaz, de 1'Equateur et du Brésil; 13 Etats ont été
admis & adhérer de 1920 & 1928, dont 1I’Allemagne; total des adhé-
sions : 34. Sont encore en dehors du pacle ef de Ja Société des
Nalions : les Etats-Unis d’Amdérique, la Russie, I’Equalenr, la Tur-
quie, I'Egyple, le Mexique, 1'Hedjaz, le Brésil.

A T'avenir, tout Etat, dominion, ou colonie qui se gouverne libre-
ment, peut devenir membre de la Société si son admission est pro-
noncée par l'assemblée, pourvu qu’il donne des garanties effecti-
ves de son infention sincére d’observer ses engagements internatio-
naux et qu’il accepte le réglement de la Société en ce qui concerne
ses forces ef ses armements militaires, navals et aériens. Tout mem-
bre de In Société peut, aprés un préavis de deux ang, se retirer de
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la Société, a la condilion d’avoir rempli & ce moment toutes ses
obligations internationales, y compris celles du présent pacte (arti-
cle premier), .

L’action de la Société s’exerce par une assecmblée et par un con-
seil assistés d’un secrétariat permanent (art. 2).

L’assemblée se compose des représentants des membres de la so-
ciété (qui pcuvenl étre 3 au maximum pour chaque membre, mais
ne disposent que d’une voix). Elle connait de toute question qui
renire dans la sphére d’activité de la Société ou qui affecte la paix
du monde (méme par le fait d’Etats qui ne scraient pas membres
de la Société); elle se réunit i dates fixes et espacées.

Le conseil, qui est l'organe le plus important, se compose,
d'apres article 4, de représentants des prineipales  puissuances
(France, Angleterre, Italie, Japon, Allemagne), soit cinq membres,
plus neuf membres représenfant toutes les autres nations, tolal, qua-
torze. D’ailleurs, celfe composition du conseil pourra éire modifiée.

Le sitge de la Société des Nations esl & Gendve, mais pourrait
éire transférd.

La Société des Nalions a eu & préparer I'organisalion d’unc Cour
permanente de justice inlernationale (art. 14), qui a. en effet, été
organisée cn 1922,

Mais sa principale originalité consisie en ce qu’elle dispose ¢’une
proeédure politique et diplomalique qui permmet de régler pacifique-
ment les conflils non soumis & 'arbitrage de la cour internationale
(les plus dangereux) (art. 15).

Elle a ¢1é chargée en oulre de cerlaines missions concernant 'ap-
plication du traité de paix : 1° 'organisation des mandats sur les
colonies et territoires qut, & la suile de la guerre, ont cessé d’ére
sous la souverainelé des Flals qui les gouvernaienl préeédemment
et dont Ies peuples ne sont pas encore capables de se gouverner eux-
mémes, par exemple le mandal de la France sur la Syrie (arl. 22);
20 l'organisation de cerlains pdébiscites, par exemple celui de la
Haute-Silésie; 3° le contrdle permanent de 'administration de cer-
lains terriloires & souverainelé liée comme les territoires de la
Sarre et de Danlzig; 4° Ic contrdle de la prolection des minorités
othuiques ¢t religicuses dans lea pavs qui ont acceplé ce controle
en vertu des trailés de paix; H° la direclion de fous les bureaux et
offices internalionaux dtablis antérieurement par traité collectif et
de itous aulres burcaux el toules commissions pour Ic réglement des
affaires d’'intérét international qui seront créés ultéricurcment,

La Sociélé des Nalions, depuis sa fondation, a &t¢ chargée, en
outre, de cerlaines opérations ou missions telles que la réorganisa-
ton financi®re de 1'Auiriche.
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CHAPITRE 11

LA LIBERTE POLITIQUE MODERNE

SECTION PREMIERE

DEFINITION DE LA LIBERTE POLITIQUE MODERNE

Sommaire. — I. Définition. — II. Origines de la liberté politique mo-
derne dans le besoin de garantie des liberlés civiles conlre 1'arbi-
traire des seigneurs et des rois; chartes de garanties seigneuriales et
rovales: role joud par la fiscalité et prineipe du consentement a
I'impdt.

I. — DEFINITION DE LA LIBERTE POLITIQUE MODERNE

La liberlé politique moderne se définit comme étant la partici-
pation des ciloyens ou de la nation au gouverncmnent de U'Etat, con-
curremment avee le pouvoir d’Etat, en vue de garantir leurs libertés
ctoiles el, au surplus, en vue du bien commun. G'est la formule
américaine; clle figure dans les quatorze points du président Wil-
son et ¢’est par elle que doil s’interpréter 'art. 1e7, § 2, du traité
de Versailles « tout Elat, dominion ou colonie qui se gouverne libre-
mend, cte. ». Cette participation des ciloyens au gouverncment est
aussi ce qu on appelle le self-govermmnent ou gouvernement du pays
par le pays.

Participation au gouvernemenl, cela ne signilie pas délention de
tont le gouvernement. 1 s’ensull : 1° que la liberté politique mo-
derne n’exige pas la souverainelé nalionale absolue, qu’elle est
compatible avee des monarchies constitulionnelles dans lesquelles le
monarque hérédditaire délient foreémenl une partie de la souverai-
neté (exemple de UAnglelerre ¢! des aulres monarchies continenta-
lesi; 20 que, méme dans un Elat & souveraineté nationale et & forme
républicaine, les citoyens ne parlicipent pas néeessairement, d’une
facon direcle, a tout le gouvernement, une partie de celui-ci pou-
vanl é&lre confide & des nstitutions représentatives qui incarnent,
en le modérant, le pouvoir d’Etat, e’est-d-dire qu’il v a liberté
politique sous un gouvernement représentatif aussi bien que sous
le gouvernement direct de 'Assemblée du peuple.
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II. — ORIGINES DE LA LIBERTE POLITIQUE MODERNE DANS LE
'BESOIN DE GARANTIE DES LIBERTES CIVILES CONTRE L’AR-
BITRAIRE DES SEIGNEURS ET DES ROIS

Les Anglais ont coutume de dire que leur régime constitutionnel
n'est que le prolongement de leurs libertés individuelles. Ce point
de vue individualiste est conforme A l'histoire. Ce sont les bour-
geois du xi° siécle dans le mouvement communal, & I'encontre des
seigneurs, les barons anglais du xme siécle & l'encontre du roi, qui
ont conquis des libertés politiques une & une afin de proté-
ger leurs libertés civiles contre l'arbitraire du pouvoir politique.
Cela suppose, il est vrai, qu'au moyen &ge, barons, bourgeois et
méme hommes du peuple possédaient un premier fond de libertés
civiles, et cela est certain, car il ne subsistait plus d’esclaves et les
serfs ‘de la glébe eux-mémes jouissaient d’un certain degré de
liberté. Tous avaient donc des libertés & défendre conire l'arbitraire.

Ils avaient surtout & se défendre contre la fiscalité des seigneurs
et du roi, qui ruinait en fait les libertés civiles en dépouillant pé-
riodiquement les travailleurs du fruit de leur travail.

C’est d’abord aux Chartes de garanties, arrachées aux seigneurs
ou au roi, soit par des insurrections, soit par des coalitions, qu’eu-
rent recours les citovens. Les Chartes des communes furent obte-
nues par les bourgeois et le peuple coalisés et réduisirent les rede-
vances et droits seigneuriaux. La grande Charte de 1213, en Angle-
terre, ful obtenue de Jean sans Terre par les barons ecclésiastiques
et laics; elle stipule des garanties multiples et notamment que : les
impots ne pourront étre levés sans le consentement du commun con-
seil du royaume. La bulle d’or, imposée par les barons magyars au
roi de Hongrie en 1222, contient les mémes stipulations.

Mais on s’apercoit bien vite que les Chartes ne sont pas une ga-
rantie si clles ne sont pas défendues par un pouvoir organisé qui
veille & leur application; c’est pourquoi les bourgeois des villes
s’organisent en corps de ville qui tiendront les seigneurs en res-
pect; c’est pourquoi la Charte de 1213 pose les bases de l’organi-
sation du « commun conseil du royaume » ou magnum consilium
qui, avec le femps, deviendra le parlement anglais et qui tiendra
téte & la couronne.

C’est en vertu du principe que « des impdts ne peuvent 8ire levés
sans le consentement du commun conseil », qu’en France les Ftats
généraux furent convoqués d’une facon intermittente & partir de
Philippe le Bel, aux débuts du xive sitcle, et, bien que la monar-
chie absolue eiit établi des impdts de la seule autorité royale, aux
xve, xvn®-et xvin® sidcles, c’est encore le méme principe qui repa-
rait avec la convocationr des Etats généraux de 1789, parce que la
situation financiére exigeait des impdts extraordinaires, et ce fut
I’occasion de la Révolution.
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On peut dire avec vérité que la premidre des libertés politiques
modernes fut celle du vote de 1'impdt ou du consentement & 1'im-
pét, qui était déjd une participation au gouvernement, que cette
liberté fut consignée pour la premidre fois dans la grande Charte
anglaise de 1213 et que c’est d’elle que sont sorties les autres liber-
tés politiques, en Angleterre par une lente évolution, en France par

‘la Révolution de 1789.

SECTION 11

LES ELEMENTS DE LA LIBERTE MODERNE

§ 1. — Le Gouvernement représentatif.

(Premidre assise de la liberté moderne.)

Sommaire. — I, Les débuts du gouvernement représentatif : A. En An-
gleterre, le « magnum consilium »; a) la séparation des deux Cham-
bres; b) la conquéte du pouvoir léngIB.tlf et le vote de 'impdt; B. En
France éhauches et tentatives; les Etats générau\ — II. La crise de
monarchie absolue au xvi® et au xvi® siecles : A. Les doctrines, les
légistes, les monarchomaques, les politiques; B. ‘Les faits : les Tudors
en Angleterre et les Bourbons en France. — III. Le réveil du gouver-
nement représentatif : A. en Angleterre, les Stuarts : la pétition
des droits, le « long Parlement »; la révolution de 1646; Cromwell;
la Révolution de 1688; le Bill des drmts Locke, apparltmn du parle-
mentarisme; B. En France Montesquieu et la séuaratlon des pouvoirs;
la mise au point actuelle du principe de la séparatmn des pouvoirs.

Il y a, comme éléments de la liberté politique moderne, une pre-
mieére assise qui est le gouvernement représentatif et une seconde
assise qui est le gouvernement direct du peuple; les deux éléments
avant été combinés.

Le gouvernement représentatif est la premiére forme prlse par
la liberté politique dans les Etats modernes, alors que le gouverne-
ment direct du peuple avait ét€ la premiére forme de la liberté
dans les cités antiques de la Greéce et de 1'Ttalie. La raison de cetie
différence cst dans la dimension beavcoup plus grande des Etats
modernes ¢t dans leur population plus nombreuse. I1 était maté-
riellement impossible de réunir en une assemblée tous les habitants
de da France ou de l’Angleterre du xme sidcle. Sans compter les
difficultés des communications et aussi les particularismes qui dis-
tinguaient les habitants des comtés oun des cantons.

Mais si on ne pouvait pas réunir tous les habitants du pays, on
en pouvait réunir des représentants, et point n’était besoin méme
de faire élire ces représentants par les habitants; dans une société
aristocratique et hiérarchisée comme celle du moyen dge, il était
admis que les ordres de la nation, c’est-d-dire le clergé et la no-
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blesse, représentaient de plein droil les habitants du plat pays. 1
n'v aurait done qu’d convoquer une assemblée de membres du
clergé et de la noblesse, tout le pays se lrouverait représenté. Ainsi
fut fait d’abord, lout naturellemeni. L’¢lection des représentants
n’apparut que plus tard.

Primitivement, lorsqu’il y avait & la téte des Elats un roi a pou-
voir personnel, c¢’est devant Iui que les représentants de la nation
étaient comvoqudés pour participer & son gouvernement, d’abord
par le vote de I'impdt, ensuite par la délibération des lois.

Actuellement, les chefs d’Etats ont cessé d’avoir un pouvoir per-
sonnel, ecux-mémes sont devenus des représenfants de la nation,
que ce soient des présidents de la République ou des monarques
constifutionnels. 11 est méme plus exacl de dire qu’a la iéte des
Elats il v a des Institutions représentatves, institution de la pré-
sidence de la République, dans les républiques, institution de la
couronne dans les monarchies,

La définition actuelle du gouvernement repriésentatif sera donc la
suivante : c’est un gouvernement d'institutions représentatives au-
quel viennent participer des représentants de la 'na!zon En réalité
11 ¥ a deux étages superposés de représentanis

1o Des instilutions d'Etat qui gouvernent la nation & titre de re-
présentants de celle-ci; e'est en ce sens que la Constitulion duy
d sept. 179, tilee HI, art. 2, avait dit : « la Conslitution francaize
exl représentative @ les représentants sont le corps Iégislatif et le
rot ». {Le roi ¢ianl mis ici pour l'institulion de la couronne); 2° Des
representants élus, des dépultés, des sénateurs, des ministres, ete.,
qui viennent, au nom de Ia nalion, participer au gouvernement des
institntions représentatives.

L histoire du gouvernemenl représentatil peut étre divisée en
trots périodes : les débuts, du xn® au xvi° si¢cle; la crise de monar-
chie absolue du xvi¢ «itele; e triomphe dun gouvernement représen-
tatif aprés cette crise.

l. — LES DEBUTS DU GOUVERNEMENT REPRESENTATIF
EN ANGLETERRE ET 1N FRANCE

A. En Angleterre, le « magnum consilium », la séparation en
deux chambres; la conquéte du pouvoir législatif. — L.’ histoire
du gouvernemenl représentalil en Anglelerrve se présente de la facon
sutvante : il exisie, an xu¢ sicele, aupres du roi, un magnum consi-
lteme comprenanl uniquement des représentants du haul baronnage
et les grands prélals; au cours du xm© giecle, apres la grande Charte
de 1215, ct particulierement & parliv du Parlement modéle convoqué
en 1295 par Edouard 1, le magnim constlivm, qui n’étail en somme
que le conseil du roi, commence d «idger aussi comme Parlement
o comme Etats généraur; ot o’était 1 une combinaison de la tradi-
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lion romaine et monarchique du consilium, avec la tradition féodale
des Assises de vassaur convoqués par le suzerain, de telle sorte
que le gouvernemenl représentatif moderne est né d'une mixture
romaine et [éodale; quand il siége sous cette forme, on adjoint au
magnwm consthium des represeniants du bas clergé et des députés
des comiés, des villes el des bourgs; composition fort semblable &
celle de nos Etats généraux du xive siécle, & cette différence prés
que, chez nous, le tiers détat ne comprenait que des députés des
bonnes villes et que, par conséquent, le plat pays n’était pas repré-
senté¢, landis quen Angleterre il y eut des députés des comtés qui
élaienl déjd une organisation administrative du plat pays; cette
circonstance allait donber beaucoup plus de force & la représenta-
tion du liers ¢lat; d’autant que les premiers députés des comiés
furent de la petite neblesse.

a) Les deux Chambres. — Les Etats généraux anglais de la fin
du xm¢ sitele auraient pu avorter comme les ndtres, qui furent
maintenus dans Pimpuissance par la délibération séparée des trois
ordres; mais il leur arriva celie chance ‘historique que la délibéra-
tion séparée des ordres fit place 4 un partage en deux Chambres ou
les ordres mélangés délibérérent ensemble en chacune des Cham-
bres. L’une, la Chammbre des lords, fut constituée des anciens élé-
ments du magnum consilium, c’est-d-dire du hauf baronnage et du
haut clergé, et 1'aulre, la Chambre des communes, fut constitude
des députés des comtés, des villes et des bourgs. Cette séparation
en deux Chambres s’opéra au cours du xiv® siécle, parce que les
dépulés des comtéds, des villes et des bourgs, n’étant pas de la
méme classe sociale que le haut baronnage, ne demandérent qu’a
se séparer de lui; en 1341, les deux assemblées sont bien mar-
quées; en 1351, la Chambre des communes posséde un lieu de réu-
nion particulier et, & partir de 1377, elle a un speaker, c’est-d-dire
un président en titre ¢lu par elle-méme.

Le PParlement anglais est donc constilué, avee sa Chambre des
lords et sa Chambre des communes, dés la fin du xive siecle; la
Chambre des comnmunes est déja élective; quant & la Chambre des
lords, clle est composée de lords spirituels, dont le titre est attaché
d certaing posles ecclésiastiques, et de lords temporels, qui sont des
pairs hériditaires nommés par le roi.

La périodicité des sessions du Parlement s’établit graduellement
et, ecn méme temps, la régle de la simultanéilé des sessions des
deux Chambres, ce qui enlraina la dissociation de la Chambre des
lords ct du conseil du roi.

Le systéme des deur Chambres législatives, ainsi constitué depuis
cing cents ans, a montré son excellence pour le gouvernement re-
présentalifl en s’adaplanl aux régimes les plus divers ; 1° gux
régimes arislocratiques, cn permettant d’associer une Chambre des
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lords ou une Chambre des pairs & une Chambre populaire; 2° aux |
Etats fédéraux, en permettant d’associer un Sénat représentant les
Etats fédérés & une Chambre basse représentant 1'Etat fédéral,
3° aux régimes démocratiques, en assurant la modération du pou-
voir législatif par le seul {ait de la division de l’organe législatif
en deux sections. Ce dernier avantage du systéme des deux Cham-
bres est le plus important au point de vue constitutionnel, en ce
qu’il prépare le régime parlementaire, lequel serait impossible avee
- le systéme de 1’Assemblée unique.

- b) Conquéte par le Parlement anglais du pouvoir législatif et
~ du pouvoir de refuser 'impét et I'armée. — Le magnum consilium

a eu, dés le xn° sidcle, le droit de refuser des augmentations d’im-
pot et des levées de iroupes; quant & 1'évolution’ du pouvoir 1égis-
latif, elle se produisit du xu® au xve siécle et elle passa par les
phases suivantes : tout d’abord, le roit prit 1’habitude de soumet-
tre ses projets d’ordonnance ou d’établissements 3 1'assentiment
des Chambres, mais bienidt celles-ci allaient conquérir l'initiative
et, renversant la situation, faire les lois avec 1l'assentiment du roi.
Ce changement fut ’'ceuvre d’un usage habile du droit de pétition
qui ressemblait au droit de doléances de nos Etats généraux; les
Chambres commencérent par supplier le roi de faire une loi, puis
elles rédigerent elles-mémes le projet de loi ou Bill; lorsqu’elles
avaient voté toutes les deux le projet, la sanciion du roi le trans-
formait en loi ou statute. Cette évolution fut achevée sous Henri IV
(1422-1462); bien entendu, elle ne s’était pas faite sans résistances
de la royauté ni sans tiraillements entre les deux Chambres, mais
les communes se servirent trés politiquement du droit qu’elles
avaient déji de refuser I'impot.

B. En France, ébauches et teatatives de régime représentatif;
les Etats géméraux. — L’exemple anglais n’est pas le seul; un
peu partout, dans les pays de I'Europe occidentale, du xm® au xive
siecle, des ébauches de gouvernement représentatif apparaissent par
suife de la méme combinaison entre la fradition romaine du const-
lium et la pratique féodale des cours ou assises féodales nécessaires
pour obtenir 1’assentiment des baroms aux mesures nouvelles on
exceptionnelles que le roi juge urgentes (Hongrie, Pologne, Buéde,
Espagne, Allemagne; parlements, dittes, cortds, etc...). -

En France, 1'ébauche se produit sous forme de convocation par
le roi d'Etats généraux. Ce sont des réunions ou assemblées des
trois ordres privilégiés de la nation (Clergé, noblesse, tiers état on
bourgeois des villes) qui, & eux trois, représentent 1’ensemble de la
nation, le bas peuple étant considéré comme de leur clientdle. Les
trois ordres ne sont pas d’abord convoqués simultanément ni pour
tout le royaume A la fois; il est tenu au xn® sidcle des Etats parti
culiers du clergé, puis de la noblesse, puis des dépuiés des bonnes
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villes, le tout pour une région déterminée et irrégulitrement. A ces
Etats particuliers s’'ajoutlent, en 1302, des Etats généraux, convo-
qué par Philippe le Bel qui désirait avoir l'appui de la nation dans
sa lutte contre le pape Boniface VIII; pour la premiére fois il y eut
convocation simultancée, ¢t sur une grande échelle, du clergé, de
la noblesse et du tiers état de la France enticre.

Les Elats généraux ne devinrent jamals une Institution peéerma-
nente, en ce sens qu’ils ne furent pas réunis périodiquement ni
régulierement. 11 y eut 13 réunions au xi1v® sitcle, 8 au xve, 3 au
xv1®, 1 au xvi®; au lotal, 27 réunions en prés de 500 ans, et la fré-
quence alla toujours en déeroissant. Ces assemblées n’eurent fina-
lement qu’un rdle consultalif au point de vue de la législation; elles
formulaient des doléances contenues dans des cahiers et, aprés la
cloture de la session, le roi édictait une ordonnance pour la réfor-
mation du royaume qui donnait ou ne donnait pas satisfaction aux
doléances.

Les Etats généraux avaient pourtant une attribution délibérative
qui ¢tait le vole des subsides ou le consentement a V’impdt, mais
1ls ne surent pas se servir de cette arme politique pour conquérir
la délibération législative ni pour rendre leurs convocations pério-
diques; & plusieurs reprises, cependant, le régime représentatif pa-
rut sur le point d’8lre établi aux xive et xve siécles :

1° De 1387 & 1398, sous le roi Jean, aprés la défaite de Poitiers,
pendant la captivité du roi et la régence du dauphin- Charles
(Etienne Marcel et Robert le Coq); les ordonnances de 1338 et de
1357 ont été comparées & la grande charte anglaise de 1213;

2° Aux-Elats de 1443, sous Charles VI, pendant la période insur-
rectionnelie cabochienne (mémoire d’Eustache de Pavilly);

3° Aux FEfals de Tours de 1484, pendant la minorité de Char-
les VIII, on appela pour la premieére fois des députés des villes
non murdées, des hailliages et des sénéchaussées, donc des repré-
senlants des campagnes; Philippe Pot, député de la Bourgogne,
proclama le principe de la souveraineté nationale: les Etats reven-
- diquérent comme un droit le vote de 1I'impdt et demandérent la
convocalion périodique (Journal des Elats, de 1484, rédigé par Jean
Masselin).

Toutes ces occasions furent manquées, faute d’entente entre les
trois ordres qui délibéraient loujours séparément et parce que la
noblesse, au licu d’incliner vers l'opposition au roi, comme en
Angleterre, inclina vers le rallicment, et, finalement le différence
de destinée des deux pays tient A la sitvation continentale de la
France qui lia la noblesse au roi par des guerres nationales, tandis
que la siluation insulaire de I’Angleterre n’imposait pas & sa no-
blesse la méme continuelle assistance.

Toujours est-il qu’en France, la rovauté, qui allait foujours se
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fortifiant, promeltait des réformes dans les moments de crise, puis,
la crisc passdée, griace aux Etats généraux, négligeait de tenir ses
promesses et espacait les convocations.

Des élections aux Etats généraux. — Il v avait & ces Etats
généraux des xive el xve sidcles des personnages convoqués indivi-
duellement, comme personnes féodales, et des députés dGlus qui
représentaient, d’abord, des collectivités féodales et, ensuite (& par-
tir de 1484%) des colleges électoraux de circonscriptions administra-
tives, bailliages et séndéchaussées. Ces élections n’avaient pas le
méme caractére que celles d'aujourd’hui; eclles avaient pour but de
choisir de véritables mandalaires qui recevaient une véritable pro-
curation derite du college qui les envoyall et apportaient le cahier
des doléances adoplé par ec collégue; ¢’est pourquoi, dés la réunion
des Etats, il y avait vérification des pouvotrs ou des procurations
des dépulés, opdération qui s’est perpétuée dans nos élections par-
lementaires, mais qui a changé de significatton, comme le mandat
lui-méme, parce qu’il n’y a plus de procuration derite.

H. — LA CRISE DE MONARCHIE ABSOLUE AUX XVI°
ET XVIIe SIECLES. LES DOCTRINES ET LES FAITS

Au xvi® siécle s’est produite comme une explosion de Ia souve-
raineté de I'Etat; ¢’est le moment ot, dans les principaux pays de
I’Europe, 'ensemble des droils rdégaliens ayant été reconquis par
la couronne sur les seigneurs féodaux, les légistes et les conseillers
des rois, exaltés par les résultats de cette centralisation politique,
désirant aussi affranchir complé¢tement leur pays, vis-d-vis de la
Papauté et du Saint-Empire germanique, proclament la {oute-puis-
sance de 1'Etat. Celte effervescence coincide avec la Réforme pro-
testante qui, dislogquant la chrétienté, contribue & augmenter l'in-
dépendance de chaque Etat ct la puissance laique.

Mais la souveraineté de 1I'Etat sera-t-elle celle du roi ou celle de
la nation ? C’est une crise formidable qui se traduit dans les doc-
trines et dans les fails.

A. Les doctrines: les légistes et les théoriciens de la monar-
chie absolue; les monarchomaques et les politiques. — Les légis-
tes avaicnt loujours poussé au pouvoir ahsolu du rot; ils s’étaient
emparés d’'axiomes de limpérialisme romain « quod principi pla-
cuit legis habet vigorem » qu’ils fraduisaient ainsi : « 31 veut le
roi, si veut la loi ». lls élaient de lendances centralisalrices et égali-
tatreg, ne voulant dans I’Elat que le roi d’un coté et des sujets de
I'autre, tous égaux devant la loi du roi. Ils travailltrent a la lente
destruction des « corps intermddinires », dont l’existence modéra
longtemps en fait le pouvoir royal (ordres privilégiés dc la nation,
priviléges des provinees el des villes, corps et communautés) par I
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méme ils détruisirent les soutiens naturels du irdone qui se lrouva
isolé en face du peuple et, ainsi, facilitérent la Révolution de 1789,
de lelle sorte que la monarchie absolue tua la monarchice. Derriere
les 1égistes, des théoriciens de la monarchie absolue s’étaient levés,
En France, l'illustre Jean Bodin, dont les six livres de la Républi-
que (1376) dégageérent la conception dun pouvoir souverain perpé-
tuel, inaliénable, indivisible; ensuite Lebret, conlemporain de Riche-
licu, dans son (reité de la souveraineté; enfin, Bossuet, sous
Louis X1V, dans sa politique tirée de UEcriture sainle. En Angle-
terre, lobbes (de cive 1642 et le Léviathan 1651), construit le fon-
dement philosophique et logique du pouvoir absolu en parlani de
la donnée du contrat social; Hobhes était, dailleurs, partisan des
Stuarts qui s’efforcaient. alors de maintenir la monarchie absolue
en Angleterre.

Méme en France, ot cetle {héoric de la monarchic « royale et
non pas scigneuriale » el de la « souverainelé parfaile » élait géne-
ralement acceeplée et vantée, il v cul cependant des contradicteurs.
D’abord, les monarchomaques dans la scconde moitié du xvi¢ sie-
cle, pendant les guerres de religion; ces adversaires, dont les prin-
cipaux furent Francols HHotman (franco-gallia, 1333) et Hubert Lan-
guet, auleur présumé du vindiciee contra tyrannos (1570), soule-
naicnt I'idée, d'une monarchie représeniative et celle de la souve-
raineté nationale. Ensuite, les politiques parlementaires ct gallicans,
tels que Guy-Coquille, Loisel, Pithou, Michel de U'Hépital, tous de
la fin du xvi® sicele et du début du xvn®, demandaient une monar-
chie tempérée par des lois.

B. Les faits: la monarchie absolue des Tudors en Angleterre et
des Bourbons en France. — LEn Angleterre, la monarchie devient
absolue avee Vavenement de la dynastie des Tudors en 1485 (Hen-
ri VID et le reste jusqu’a l'avénement des Siuaris en 1603. Dans
cet espace de plus d’'un sitele se succedent des souverains & tem-
pérament despotique, Henrr VII, Henri VIID et =es trois enfants,
‘douard VI, Maric Tudor et la rcine Elisabeth; leur pouvoir est
Qailleurs acern par le schisme qui fait d’eux les chefs de I'Eglise
anglicane et les dispensaleurs des bhiens ecelésiastiques séeularisés
(b dater d'Henri VIHI et sauf la courle réaclion catholique de Marie
Tudor); les libertés publiques qui avaient commencé de s’élablir
sont suspendues et le Parlement subit une éclipse complete,

En France, la monarchie n'est devenue ~véritablenient absolue
qu’avee les Bourbons (avénement d'Henri 1V, 1590), aprés les con-
vulsions des guerres de religion et de la Ligue, mais elle durera
plus longtemps qu’en Angleterre; leg dernidres velléités  dindé-
pendance des seigneurs sont brisées par Richelieu, sous Louis XIIT;
les gouverncurs de provinces, qui éiaient des gentilshommes, sonlt
supplantés par les inlendants, fonclionnaires izsus du conseil du

Hauriou, — Prée &1ém. Dr. Const. 4
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roi. dous Louis XIV, les grands officiers de la couronne sont rem-
placés par des secrétaires d’EKtat tcls que Colbert et Louvois;

la monarchie devient administrative et son pouvoir politique se
double d'un pouvoir adminisiratif. Aucun corps politique ne limite
plus ce pouvoir; 1k n’y a plus d’Etats généraux, ils n'ont plus été
convoqués depuis 1614; la noblesse, engluée par la vie de cour,
n’offre plus aucune résistance. Quant au Tiers <tat, il acquiert de
I'influence sociale, mais il n’entrera en scéne qu’'en 1789.

HI. — LE REVEIL DU GOUVERNEMENT REPRESENTATIF

A. En Angleterre: les Stuarts, la pétition des droits de 1629;
le « Iong Parlement »; la Révolution de 1642 & 1660; la restaura-
tion, la Révolution de 1688; le bill des droits; Locke; les débuts
du gouvernement parlementaire. — Les Stuarls voulaient mainte-
n:r le régime ahsolw des Tudorg, mais ils furent moins habiles, le
Parlement se cabra et, malgré des dissolutions répétées, tint téle
au roi; il affirma dc nouveau son droit de voter les subsides et
en 1629 fit suivre le vote des subsides, pour la guerre de France,
de la célebre pétition des droits qui contient une premicre liste
des Tibertds individuelles;

Une longue lutte s’engagea sous Jacques I®T et Charles I°r, sur-
lont avee le long Parlement, convoqué en 1640, composé de pres-
bhytériens, et qui allait siéger 20 ans; dés 1642, la lutte devient
révolutionnaire ct tourne & la guerre civile; Charles I°f est con-
damné & mort et exéeuté le 30 janvier 1649; la République est éta-
blie et dure, sous le protectorat de Cromwell, jusqu’en 1660, mais
¢'est une dictalure ¢t les libertés parlementaires sont encore sus-
pendues;

Une restauration des Stuarts, en la personne de Charles 1T, pré-
parée par Monk, est bien accueillie, mais Charles II et ensuite Jac-
ques 11, son freére, indisposent encore le pays par leurs tendances
absolues et aussi par une fenlative de restauration catholique;

En 1088, Jacques 1T est détroné par son gendre, le prince d’Orange
(Guillaume 111 et Marie), qui fail un pacle avec le Parlement ot
acceple le Bill des droits par lequel, entre autres choses, il renonce
au pouvoir d’ordonnance qu’llenri VHT avait rétabli au profil de la
couronne 150 ans auparavant, |

C’élalt la royvaulé constitutionnelle qui s’installait par ceite sorle
de charte et qni allait désormais se perpétuer; & Guillaume 11I et
Marie, snccédait la reine Aunne, de 1702 a 1714, etl, en 1714, avec
Georges I°7, accédait au lrdne la matson de IHHanovre, encore ré-
gnante. C'est en ¢’inspirant des événemenls de 1685 que Locke, en
1690, dans son Traité du gouvernement civil, ¢difiatt sa théorie du
contrat politique comme base juridique de 'Elal (V. supra, p. 21).
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Le gouvernement parlementaire. — En ce début du xvun® siecle,
* e Parlement triomphe, el c¢’est ce qui va transformer le régime
représentatif en régime parlementaire, par l'instilution du gouver-
nement de cabinet et par V’élaboration de la responsabilité mimsté-
riclle. Le Parlement anglais ne commettra pas la faute qu’oni com-
Inise nos assemblées révolutionnaires de 1789-1793, il ne visera
pas & la dictature des assemblées, il se bornera a assurer son pou-
voir par la mainmise sur les ministres du roi. Montesquiew, qil a
séjourné en Angleterre pendant deux anndes, cn 1729-1731, a vu
cel enfantement. Ce qu’il y a de souple et d’élastique dans le gou-
vernement parlemenlaire commencait de paraitre dans les faits, le
cabinat marchait déja ’accord avee le Parlement et c'est celte 1éa-
lilé qu'il a traduil dans le mot célebre : ces puissances seront for-
cées d'aller de concert.

B. En France : Montesquieu et le principe de la séparation
des pouvoirs, — En cfiet, Montesquieu, dans son Esprit des lois
qui parul en 1748, particulitrement dans le chapitre V1 du livre XI
consacrd 4 la constitution d’Angleterre, remarqua que, dans le
gouvernement représentalif, il y avait une séparation des pouvoirs
ct qu’elle était la principale garantie de la liberté politique. Il avait
distingué trois pouvoirs : l'exéeutif, le législalif et le judiciaire; il
dizait que ces trois pouvoirs ne pouvaient étre concentrés dans les
mémes mains sans qu’il y edtl despotisme; quw’ils devaient donc
apparlenir a des organes différents et; cependant, collaborer aux
mémes affaires gouvernementales, de facon & pouvoir s’ecmpécher
Pun l'autre » au besoin, mais Jque, cependant, par le mouvement
nécessaire des choses, ils seraient conirainis d’aller de concert.

Les pouvoirs auxquels fait ainsi allusion Montesquieu sont les
puissances de volonté mises au service de I'Etat envisagées dans
les diverses opérations de la volonlé. Le pouvoir exdécutif est le
pouvoir de prendre des décisions exécutoires; le pouvoir législatif
esl celui de prendre des délibérations; le pouvoir judiciaire est celui
de formuler des jugements. Il s’agit done d'une conception psycho-
logique.

Dés Jors, il ne faut confondre la séparation des pouvoirs ni avee
la séparation des organes qui sont les organisations de gouvernants
chargés de vouloir ni avec les fonctions qui sonl les tiches 4 rem-
plir par les organes avec leurs pouvoirs.

te 11 ne faut pas confondre séparation des pouvoirs avee séparae
tion des organes. La séparation des organes esl, clle aussi, une
garantie de la liberté, c’est une fort vieille précaution; il y avait
& Rome deux consuls avec compétence égale qui se parlageaient le
méme pouvoir; nous avons deux Chambres législatives qui se par-
tagent le méme pouvoir ct qui, ainsi, se moddrent 1'une l'autre.

La séparation des pouvoirs part d’un autre principe; ce sont des
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pouvoirs différenis qu’il s’agit de confier & des organes difiérents,
‘mais ces pouvoirs différents sont choisis de telle sorte qu’ils sont -
obligés de collaborer aux’ mémes décisions gouvernementales, parce
qu’ils répondent 3 des opérations différentes de la volonté dans la
méme décision; par exemple, une loi, pour obtenir efficacité com-
~ plete, doit avoir été délibérée par le pouvoir législatif et ensuite
avoir été rendue exécutoire par un décret du pouvoir exécutif, parce
que, psychologiquement, la délibération a 616 séparée de la décision
exécutoire.

9¢ 11 ne faul surtout pas confondre séparation des pouvoirs et
séparation des fonctions. Ce ne sont pas les fonctions qu’il s’agit de
séparer; au contraire, en principe, les diffiérentes fonctions de 1’Etat
réclament la participation de différents pouvoirs. On vient de voir
que le pouvoir exécutif intervient avec le pouvoir législatif dans la
fonction de faire des lois; dans le gouvernement parlementaire, le
pouvoir législatif intervient avec le pouvoir exéculif dans la fonc-
tion gouverncmentale, etc. Sans doute, la fonction législative est
une atlribution importante du pouvoir législatif, mais son controdle
du pouvoir exécutif dans 1’accomplissement de la fonction gouver-
nementale n’est pas moins important. :

11 est des pays ou le principe de la séparation des pouvoirs a
6té congu comme inséparable d’une séparation des fonctions cor-
respondantcs telle est la gl ande République des Etats-Unis. La, le
pouvoir exécutif cst parqué dans la fonclion exécutive ou gouver-
nementale, le pouvoir 1égislatif parqué dans la fonction 1égislative,
et il n’y a presque point, enire les deux pouvoirs, de collabora-
tion & la méme fonction. On appelle cela la conception rigide de la
séparation des pouvoirs; elle présente de ltels inconvénients prali-
ques qu’elle a déterminé une critique violente du principe lui-méme.,
Mais cette critique esl sans fondement, car la concepiion améri-
caine n’est pas la bonne interprétation du principe de la séparation
des pouvoirs. Celte bhonne mterprétntmn a été fournie par le gou-
vernement parlementaire qui iniroduit la collaboralion entre le Par-
~ lement et I'Exécutif dans l’'accomplissement des mémes fonctions.

C’est en ce sens souple que Montesquieu avait compris son fameux
principe; d’abord, parce que le gouv crnement de 'Angleterre, qu’il
avait pu observer pendant son séjour a Londres de 1729 2 1731 ct
suivre ensuile jusqu’en 1748, était déjd parlemenlaire; ensuite parce
qu’il I'a dit formellcment : « Ces puissances seront forcées d’aller
de concert ». |

La mise au point actuelle du principe de la séparation des
pouvoirs..— Montesquieu avait dislingué trois pouvoirs : I’exécutif,
le législatif et le judiciaire; les deux premiers ont conservé leur
raison d’étre parce qu’ils sont restés des pouvoirs politiques; le pou-
voir judiciaire a perdu le caractére politique qu’il avait au xvmne sie-
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cle, & I'époque on les Parlements judiciaires en France faisaient de
‘Popposition polilique & la royauté en refusant l'enregistrement des
ordonnances; il n’est plus actuellement qu’un pouvowr social, et
nous le retrouverons a propos de la conslitution sociale. 1l faut
done cffacer le pouvoir judiciaire de la liste des pouvoirs publics;
au reste, le langage exaclt esl « auiorité judictaire » et non pas
« pouvoir judiciaire ».

Maig, depuis Montesquicu, un nouveau pouvoir politique s’est
Slevé aunquel i1 faut bien faire une place, parce qu'il prend de plus
en plus parl au gouvernemenl, c¢’est le pouvoir de suffrage. Par
cetle édliminalion of par celle addition, nous sommes ramenés au
méme chiffre de lrois pouvoirs et nous pouvens délinitivement les
classer ainsi, d'aprés les opérations de la volonlé quiils signifient :

1° Pouwvoir exécutif, c’esl-i-dire, pouvoir de décision eréculoire,
assumant la fonetion gouvernementale et la fonetion adminizirative,
inlervenant dans la fonclion législative;

20 Pouvoir délibérant, se caractérisani par Vopération de délibé-
ration, qui assume la fonction Iégislalive el tnlervient dansg la fone-
tion gouvernementale;

3° Pouvoir de suffrage,. caractérisé par ces manifestations de la
volonté qui s'appellenl Vassentument et le suffrage de confiance,
assumant la fonction dleclive, parlicipanf, dans les pays & referen-
dum, & la fonclion législalive, participant a la fonclion gouverne-
menlale au cas d’'unc dissolution de la Chambre des députés, lors-
que le gouvernement exécutif fait appel au pavs, ete.

C’est bien d’apres cette division triparlite des pouvoirs que sont
organisées les grandes insditutions politiques des pays libres, car il
y a partout : '

1° Des institutions exdécutives. qui sont les organes dépositaires
du pouvoir exécutif; présidence de la République et ministeres (En
Angleterre, la eouronnc et Ie cabinet des ministres);

2° Des nstitutions parlementaires ou des Chambres délibérantes
qui sont les organcs dépositaires du pouvoir délibérant ou légis-
latif;

3o Des nstitutions du suffrage ou un corps électoral, organes
dépositaires du pouveir de suffrage.

Les idées de Montesquicu, propagées dans les pavs de langue
anglaise par le jurisconsulte Blaclstone (mort en 1786), dans ses
« commentaires sur les lois anglaises », eurent une grande influence:
mais clles furent d’abord déformées par l'interprétation rigide qu'en
consacra la constitulion fédérale des Etats-Unis de 1787; elles nous
revinrent au débul de la Révolution de 1789, dont toutes les cons-
titutions (3 sept. 1791; 24 juin 1793; 8 fructidor an 1II; 22 frimaire
an VIH) sont du type américain avec régime représentatif pur et
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géparation des pouvoirs rigide. En tout cas, l'influcnce de Montes-
quieu contribna 3 nous conserver un gouvernemecn! représentatif
et & nous épargner l'expérience dangereuse d'un gouvernement di-
rect du peuple qui était dans le courant d’idées provoqué par les
éerits de J.-3. Rousseau, & la méme époque, ainsi que nous le ver-
rons plus loin,

§ 2. — Les €léments de la liberté pohthue moderne (suite).
La souveraineté nationale.

Sommaire. — I. Le principe de la qomemmcté nationale et de la sou-
veraineté individuelle : A. La thiéorie de la souveraineté nationale:
a) la distinction de la jouissance et de l'exercice de la souveraineté;
b) la délégation de l'exercice de la souveraineté faite par la nation
3 des représentants; B. Théoric de la souveraineté individuelle, —
II. La théorio des constitutions écrites. — III. Le gonvernement di-
rect «o 'assemblée du peuple; la volonté générale et la primauté de
la loi; le referendum, le pléhiscito, Ie gonvernement scemi-direet.

La doctrine de la souveraineté nationale suppose le fail de la
démocralic. Mais, du xvn® au xvin® gi¢ele, la France est passéde de
I’aristocratic & la démocralie, grice & la monarchic absolue, lc phé-
nomene peut paraitre singulier au premier abord, mais il suffit de
réfléchir que le pouvoir abSolu avait lui-méme nivel$ les classes et
que ce nivellement avait coincidé avec une diffusion des Iumitres et
un accroissement de la richesse dont le peuple avait pris sa part.
Il n’est besoin que de se rappeler le ton des valets de comédie, de
Molicre 4 Beaumarchais, pour se rendre compte de la marche 2
Tégalité qui s’6tait accomplie en 150 4ns. Or, la démocratie se
caractérisc par les moeurs égalitaires autant que par le pouvoir
politique du peuple. La Révolution de 1789 n’a fait que consacrer
politiquement et juridiquement 1'état social du xviu® siécle.

En méme temps que 1'épanouissement de 1'¢égalité démocratique,
se produit dans la France du xvme sitcle un débordement de l'es-
prit de discussion en mali¢re sociale, poliligue et religicuse (L'Ency-
clopédie, Voltaire; les Physiocrates, Montesquieu ¢l Rousseau). 1]
se constilue peu 1‘1 peu, en opposition violenle avec l'ancien régime
aristocratique et représentatif, un corps de doctrines ou se poursuit
I';ceuvre de la Renaissance du xvi® si¢ele et qui va jusqu’d l'imita-
tion des institutions politiques des républiques antiques, telles qu’on
se les imagine. Ce corps de doclrines ‘polttiques comprend le prin-
cipe de la souveraineté nationale, la théoriec des constitutions éeri-
tes et le principe du gouvernement direct de l'assemblée du peu-
ple, lié lui-méme au dogme de la volonté générale et de la supré-
matie de la loi.

- Toutes ces doctrines ont des origines médiévales, car la tradi-
tion antique n’a jamais été compldtement perdue; I'assembléc du
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peuple a existé dans 1'organisation des communes libres du moven
dge; les Canonisies du xu® sicele ont disserté sur la souveraineté
du peuple; la théorie du contrat social a contribué a rappeler 1'at-
tention sur les constitutions écrites, qul sont des espéces de renou-
vellements du pacte social; or, celle théorie, déjd ébauchée aun
moyen dge, a 6é1¢ reprise au xvue® siccle par 1'école du droit de la
nature ¢t des gens de Grolius, et, au xvui®, par Rousseau dans le
conirat social.

A la fin du xvis® sicele, le principe de la souveraineté nationale
fait irraption sur la setne polilique, d'abord aux Elals-Unis d’Amé-
rique, ensuile en France, en 1789, De Ia il est propagé par les
armées de la Révolution ot de I'Empire dans toule 1'Europe, et,
apres des revirements passagers, s’y insfalle.

Ce principe engendre un certain nombre de conséquences prati-
(ques :

1° 11 tend & inlroduire, & cdté du gouvernement représenfatif qui
reste fondamental, certains ¢lémenis de gouvernement direct de
"assemblée du peuple sous la forme perfectionnée du referendum;

2° Dans le régime électoral qui, primitivement, n’avait ¢té qu'un
méoanisme pour rendre plus lormelle la reprdésentation dans le
gouverncment représeunlatif, 1l infroduit le suffrage universel qui
devient 'organce immdédiat de la souveraineté mationale;

J° 11 enlraine la rédaction. de couslitulions éerites formelles des
Elals que I'on appelle constitutions nalionales et qui sont des sor-
fes de statuts corporalifs;

1° 11 entraine logiquerment la forme républicaine de I'Etat, en ce
sens que toulte fonction gouvernementale conférée 4 vie semble étre
une aliénalion de la souveraineté de la nalion.

I. — LE PRINCIPE DE LA SOUVERAINETE NATIONALE
ET DE LA SOUVERAINETE INDIVIDUELLE

Nous sommes en présenee d'un prineipe complexe : il v a, 4 la
fois, avénement de deux especes de souverainetés qui se combinent
pour assurer la liberté démocratique. L’une esl la souverainets
nationale proprement dile; eclle appartient & la nation considérée
comme collectivité, celle-el en relient la jouissance et en déltgue
I'exercice a des instifullons reprézentatives. L’aulre, la souveraineté
individuelle, est un drott propre du sujet-citoven; c’est elle qui
assurce la parlicipation des citoyens-éleeteurs et des hommes politi-
ques élus au Tonctionnement des institutions représentatives, aux-
quelles ils apportent le concours de leur vitalité civique. Ainsi 1'on
peut dire, de ces deux formes de la souverainelé, que 'une assure
a la nation la propriété des instilutions gouvernementales et des

pouvoirs de gouvernement, landis que l'aulre assure la participa-
lion des cilovens au gouvernement.
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LLes deux formes de la souveraineié sont adaplées aussi bien aux
gouvernenenls représentafils qu'anux gouvernements direets ou semi-
directs.

A. La théorie de la Souveraineté nationale. — Elle esl orga-
nisée el adaplée an régime représentatif par la Constitution du
3 sept. 1791, tit. III, art. 1 et 2, dans les termes suivants : « La
» souveraineté esl une, Indivisible, jnaliénable et imprescriptible.
» Elle appartienl & la Nation; aucune section du peuple, ni aucun
» individu ne peul s’en allribuer l'exercice. La Nation, de qui seule
» émanent tous les pouvoirs, ne peut les exercer que par déléga-
» tion; la Conslitution francaise cst représenlatlive; les représen-
» tants sont le corps législatif et le roi. »

Les proposilions contennes dans ees deux artieles peuvenl dire
ainsl agencées . -

1° La souverainelé rézide dansg la nation considérée comme collec-
tivité (Flle ne réside ni en une section du peuple, ece qui exclut
F'arvistoeratic; ni en auvcun individu, ce qui exclut la monarchie
hérdditaire); |

2° La nalion n'a que la jouissance de la souverainetd, ct elle est
obligée d'en déléguer lexcrcice & des institutions représentalives
qui sonl le pouvoir Jégislatif et le pouvoir exécutif (Ie corps légis-
latif et le roi) car la Constitution franc¢aise est représentalive,

Celle construclion juridique de la souveraineté nationale est
extrémement intéressanie par son cffort de concilialion entre le
principe de la souveraineté de la nalion qui est un pouvoir majori-
laire avec le fait du gouvernement représentatif et, par conséquent,
avece un pouvoilr confié & une minorit¢ de gouvernants qui sont, en
principe, autonomes. Notons, cn effet, que 'autonomie de ces repré-
sentants est affirmée, car le mandal impéralif est nul et de nul
effet (L. 30 nov. 18735, art. 13); el les dlecleurs qui ont nommé un
représentant sont dans limpossibilité de lIe révoquer juridiquement
avant 'expiration de ses fonctions.

Examinons cependant, de plus preés, & quelles condilions cst obte-
nue cetle conciliation de principes politiques hétérogénes (Dang le
Contrat social, J.-J. Rousseau affirmail cette conciliation impossi-
ble et vovait dans le gouvernement représentatifl une aliénation de
la souveraineté; il est vrai qu’il élait moins iniransigeant dans ses
Considérations sur le gouvernement de la Pologne). La conciliation
esi obtenue gréce 4 deux idées : la premitre est la distinction de
la jonissance ¢t de D'exercice de la souverainelé; la seconde est
celic de la délégation de l'exercice de la souveraincté faile par la

nalion & des représentants,
a) La distinction de la jouissance et de 1'exercice de la souve-

rainetd. — Nous avons d¢jd renconlré celte distinction (supra,
p. 18); elle se ratlache & l'idée, hisloriquement exaele, que la sou-
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veraineté n'est que la propriété des droits régaliens de gouverne-
ment, reconquis sur les seigneurs par le rol; du Tol, cette pro-
priélé des droils régalicns est passée & la nation en 1789. La Révo-
lution a été un déplacement de la propri¢té du pouvoir plutdt que
du pouvoir lui-méme, car, déji. le roi ne gouvernait plus en per-
sonne, mais par des ministres, et le gouvernement des ministres a
subsisté; ils sont devenus les ministres de la nation au lieu des
ministres du roi.

b) La délégation de I’exercice de la souveraineté faite par la
nation 3 des représentants. — C'est iei le point délicat, car la
doclrine de la ddélégalion mal comprise serait la négalion du gou-
vernemenl représentatif. TI est néeessaire de distinguer deux opé-
talions différentes de délégation : a) la délégation faite une {ois
pour toules par la constitufiion aux institutions représentatives;
b la ddélégation dleetorale faite périodiquement par le corps dlec-
toral aux représentants du peuple, qui viennent participer a l'exer-
ciee des pouvoirs des institutions représentalives

19 LA DELEGATION FAITE UNE FOIS POUR TOUTES PAR LA CONSTITUTION
AUX INSTITUTIONS REPRESENTATIVES. — Rappelons iel la délinition du
réeime reprdésenlatifl que nous avons donnée (supra, p. 44) : c’est
« un gouvernemenl diinstitutions représentatives auquel viennent
participer des représenlants »; cela revient & dire que les premiers
et véritables représzenfants de la nation sont des inslitutions, telles
que In présidence de la République et les ministéres, les Chambres
Iégislatives, le corps dlectoral. Ce sont ces insiitutions qui recoi-
vent 'exercice des pouvoirs de gouvernements, sous le nom d’attri-
butions. Les attributions exécutives sont celles de la présidence de
la République et non du président; les atiributions délibérantes sont
celles des Chambres législatives, comme corps constitués, et mon
pas celles des membres du Parlement; les attributions de suffrage
sont celles du corps ¢lectoral, comme corps constitué, et non pas
celles des électeurs individuels, Tout cela est signifié par 1'art. 2,
titre IH, de la C. 3 sepl. 1791 @ « les représenlants sont : le corps
Iégiclatif et le roi ».

Tia doctrine de la délégation admet que les institutions représen-
latives sonl inveslies de leurs atiributions dans la consiitution par
la nation ou, du moins, par le pouvoir constituant. 11 y a dans
cetle idée une part de ficlion; il est bien clair que les lois constitu-
tionnelles ne eréent pas de toutes pidces les institutions gouverne-
mentales ni les compélences de gouvernemeni; tout cela préexiste
sous unce forme ou sous une autre; c¢’est un capital historique trans-
mis; la constitution ne peut que remanier les formes et modifier la
répartition des compéiences. Mais il v a cela de vrai que les institu-
tions gouvernementales re¢oivent de la constifution I'investiture

juridique, de facon & n’agir désormais qu’au nom de la nation.
l
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90 LA DELEGATION FAITE PERIODIQUEMENT PAR LE CORPS ELECTORAL
AUX REPRESENTANTS DU PEUPLE QUI VIENNENT PARTICIPER A L EXERCICE
DES POUVOIRS DES INSTITUTIONS REPRESENTATIVES. — Les institutions

représentatives pourraient éire peuplées de fonctionnaires. Il y en
a effectivement un certain nombre; dans les ministéres il vy a de

grands chefs de service et des cmployés de bureau qui détiennent
la majeure partie de la compétence et par conséquent du pouvoir.
Dans les chambres législafives le role du secrétaire général, qui
possede & fond le réglement, n'est pas négligeable, etc. A de cer-
taines époques la Chambre Hauie était peuplée de {fonctionnaires
(Sénat impérial), ete...

Mais au-dessus de ces fonctionnaires de carriére, qui pourraient
élre tentés de se séparer de la nalion, ¢l pour empécher que les
attributions de la souveraincté qu’ils détiennent ne soient aliénéeg
entre leurs mains, le principe de la souveraineté nationale exige
qu’il y ait des représentants plus immédials de Ia nation qui soient
élus périodiquement par le corps ¢lectoral el dont les mandats soient
fort brefs. Il exige que ces représentants €élus, qui sont des hom-
mes poliliques, alenl sculs le pouvoir de décision; 1ls n’ont peut
dtrec pas de compétence, mais ils ont du pouvoir de domination.
Leurs décisions sont préparées par les fonctionnaires compdétents;
elles seronl ensuite exéeutées par d’auires fonetionnaires compé-
tenis; quant & la déceision, qui se matérialise dans la signature, elle
est prise sous la responsabilité de 'homme politique, représentant
élu de la nation. |

Ces hommes politiques ¢lus, ces dépulds, ces sénaleurs, le prési-
dent de la République gu’ils cdlisent & leur tour, les ministres choisis
par le président dans cc méme personnel, jusqu'a quel point recoi-
vent-ils une délégation de souveraineté de la nation par l'inlermé-
diaire du corps dlectoral ? Un premier point certain est que le
corps ¢lecloral ne leur déldgue aucune compéfence, car 11 n’en
posséde pas; un second point certain est que cependant 1'élection
leur confére un grand pouvoir.

11 provient de ]n confiance que leur a Lémo:gn(’, le corps ¢électoral.
Mais le suflrage de confiance est iout aulre chose quune déléga-
tion de pouvoirs, et ¢’est en ce point que le concept juridique de la
délégation et du mandal ne cadre pas avec la réalité des faits.

La vérité est que la nation déldgue des hommes de confiance pour
contrdler Ie personnel fonclionnaire des inslitutlons gouvernemen-
tales. Ef, en somme, celle combinaison s’est montrée viable,

B. Théorie de la souveraineté individuelle. — l v a certaine-
ment, dens nos textes constitutionnels, unc doctrine de la souve-
raineté individuelle paralltle A celle de la souverainelé nationale
collective; on la trouverait déji dans des texies révolutionnaires,
mais elle s’Gtale dans la déclaration des droils votée par la Cham-
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bre des rveprésentants le D juillet 1815 & la fin des Cent jours :
« la souveraineté du peuple se compose de la réunion des droits de
tous les citoyens », 1l est faux que la souveraineté du peuple se
comipose uniquement des droits de tous les citovens; 1l existe hien
une souveraineté collective de la nation, que nous venons d’étudier,
et qui est délégude aux institutions, mais il exact que les citoyens
ont, en outre, des droits individuels de souveraineté qui leur per-
mettent de participer A 'exercice de la souveraincté collective delé-
guée aux institutions.
Voici comment se constilue celte souveraineté individuelle

{° Les simples sujels de 1I'Etat, méme non ¢lecteurs, c'est-d-dire
méme ne participant pas au gouvernement, doivent déja éire con-
sidérés comme possédant une souveraineté de sujélion; en effet, ce
sont par définition des hommes libres, leurs libertés individuelles
constituent une limitation de la souveraineté de l'Etfat; or, la sou-
verainceté ne peul étre limitée que par la souverainelé. D’autre part,
Ies sujets non électeurs peuvent avoir capacité pour certains droits
civiques, ils peuvent éire témoins dans les actes, élre admissibles
a cerfains emplois publics; 1ils sont & certains égards déja des
citoyens; les constitutions rdévolutionnaires en avaient fait des
citoyens passifs; les femmes francaises sont encore dans cette situa-
tion. Enfin et surtout, les sujets Iibres de 1'Etat ont toujours eu
le droit d’accorder ou de refuser leur assentiment aux actes du
gouvernemen{ et leur confiance a ce gouvernement lui-méme. Le
suffrage des sujels est resté longtemps inorganisé; il n’en existait
pas moins et se iraduisait par le loyalismme ou, au contraire, par
des frondes et des séditions. C’est dire que la souveraineté de
sujétion a toujours contenu le droit de suffrage, bien qu’il n’ait
pas toujours ét¢ organisé;

2° Lorsque les sujels de I’Etat ont conquis le droit de suffrage
complet, que, de ciloyens passifs, ils sont devenus citoyens actifs,
c’est-d-dire citoyens-€lecteurs et qu’ils peuvent ainsi participer au
gouvernement, leur souveraineté conserve sa racine individuelle.
C’est la méme autonomie de lindividu qui continue de s’épanouir
dans la cité et, quand le suffrage universel s'établit, c’est hien
comme un droit inhérent & chaque individu, comme son droit pro-
pre & participer au gouvernement. En lui-méme Ie droit de suffrage
est donc un droit individuel et non pas une fonction.

Mais comment le droit individuel de suffrage sc concilie-t-il avec
le caractére collectif du corps électoral, institution du suffrage » De
la facon la plus simple : le droit individael de 1’électeur est celui de
participer a 'opération du corps électoral; le corps électoral accom-
phit une fonclion collective, le droit individuel de l’électeur est de
participer A cette fonction. Le suffrage est individuel, Yélection est
colicetive. 11 en est de méme & Uintérieur des assemblées délibé-
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rantes : le droit du député esl individuel, la délibération de la Cham-
hre est colleclive. ' '

1. — LA THEORIE DES CONSTITUTIONS ECRITES

V. wnfra, Le droit de la constutution.

TH. LE GOUVERNEMENT DIRECT DE L’ASSEMBLEE DU PEU-
PLE; LA VOLONTE GENERALE ET LA PRIMAUTE DE LA LOI;
LE REFERENDUM, LE PLEBISCITE, LE GOUVERNEMENT SEMI-
DIRECT

La grande pensée de Rousseau ¢tail le gouvermement direct par
I'Assemblée du peuple. Les délibérations de celte Assemblée expri-
maient la volonté générale et I'expression de cetie volonté générale
élail Ia loi. On ne devait gouverner qu’a coups de lois ainsi faites.
Sans doute, elles devaient, élre mises a exdécution, mais les agents
d'exdeution ne devaient élre que des commis, quelque chose comme
des huissgiers administratifs. A cefle condition, la souveraineté du
peuple n’était pas aliénée. Celle conception théorique ne corres-
pondait & aucune réalilé historique. Les républiques antiques avalent
bien possédé des Assemblées du peuple, mais clles avaient eu aussi
des magislrats dont les pouvoirs de magistrature correspondaient
i ce que nous appelons aujourd’hui le pouvoir exécutif, qui diri-
geaient les opérations de I'Assemblée du peuple et exécutaient les
lois sous leur propre responsabilité.

Au reste, I'idée du gouvernement par la loi est une absurdité, en
ce sens qu’il est pratiquement impossible d’employer la procédure
législative pour les mille mesures rapides qu’exige le gouvernement
quotidien d’'un peuple. Mais la formule confection de la loi, exé-
cution de la loi, ¢lait séduisanie par sa logique.

On sentit bien qu’on ne pouvait pas, dans les grands Etats moder-
nes, revenir a la pratique des assemblées générales du peuple, ni
supprimer les assemblées représentatives. Mais on pouvait faire
[rois choses

{° On pouvait scbhordonner étroilement le pouvoir exécutif aux
asscmbldes représenlatives, puisque c’étaient celles-ci qui faisaient
les lois et puisque on ne devait gouverner que par des lois. C’était
une grave déformation du vrai gouvernement représentatif, dans
lequel on gouverne au contraire par le pouvoir exécutif et ou les
loix ne sont que des limites pour l’action de ce pouvoir;

2° On pouvait encore rapprocher les assemblées représenialives
de l'assemblée du peuple et, pour cela, & la dualité des assemblées
du régime anglais, substituer 'assemblée représentative unique. Ce
fut la trouvaille de la C. du 3 sept. 1791, reproduife dans toutes les
conslitutions révolulionnaires jusqu’en I'an III;
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3° On pouvait enfin combiner les assemblées représeniatives et
I'assemblée du peuple, en modernisant la conception de celle-ci. Ce
fut la solution du referendum qui se fit jour deés 1792, du moins
pour le vote des lois constitutionnelles (Déc. 21 sept. 1792) : « La
convenlion nationale déclare qu’il ne peut y avoir de constitution
que celle qui est acceptée par le peuple. »

Dans cette combinaison qui cst celle du gouvernement semi-
direct ou semi-représentatif, non seulement il subsisle des assem-
blées représentatives au-dessus de I’'assemblée du peuple, mais elles
conservent la délibération de la loi, le referendum n’étant siricte-
ment quun voie, sans ddélibération formelle.

En France, & parlir de 'an VIII, le principe de la consultation
directe du peuple passa dans la tradition consulaire et impériale el
le referendum constitutionnel se transforma en un plébiscile ou en
un appel aw peuple, c’est-i-dire, en une consultation du peuple non
plus sur une loi, mais sur le maintien aw pouvoir d’un homme ou
d’une dvnastie (Plébiscifes de Napoléon Ier pour la transformation
du consulat lemporaire en consulat & vie en I'an X; pour 1'¢tablis-
sement de 'Empire en 'an XIT; plébiscites de Napoléon 111 en 1854
et en 1832 ainsi qu’en 1870). Ainsi lié & la tradition bhonapartiste, le
principe fut rejelé par les monarchies constitutionnelles de 1814 et
1830, par la République de 1848 et par Ia République actuelle, qui
est striclemenl représentative.

Mais la combinaison du referendum s’est propagée dans un grand
nombre de pavs étrangers, soit pour les lois constituiionnclles, =oit
pour foute espece de lois; elle s’allie avec les formes les plus
diverses de rdégime représcntatif, méme avec le régime parlemen-
taire, ainsi (que nous le verrons plus loin. Elle apparait de plus en
plus comme le correctif démocralique de 1'oligarchie représenta-
tive; on apercoil dans l'avenir la solution du gouvernement semi-
représentatif et semi-direct comme un compromis satisfaisant entre
le pouvoir minorilaire du gouvernement reprézentatif ¢f le pouvoir
majorilaire du corps dlectorad.

§ 3. — Les principales variétés du gouvernement représentatif,
telles qu'elles ont résulté de la rencontre du courant repré-
sentatif et du courant de démocratie directe.

Sommaire. — I. T.e gouvernemen! parlementaire. — II. Le gouverne-
ment présidentiel amérieain, — JII. Le gouvernement convenlionnel,

~— IV. Lo gouvernement directorial do la Suisse.

L.e gouverncment représentatif a resisté au choc de la démocratie
directe, mais en s’adaplani. Non seulement il s’est ecompliqué en
beaucoup de pays de cet ¢lément de gouvernement direct quiest le
referendum, mais la stracture méme des inslitutions représentatives
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s’est trouvée modifiée par l'influence du principe de la souveraineté
nationale et de la théorie des constitulions éerites. 11 est résulté de
ces accommodations plusicurs types diiférenls de gouvernements
représenlatils modernes que nous passerons en revue dans l'ordre
suivant : 1° Le gouvernement parlementaire; 2° le gouvernement
présidentiel amdéricain; 3° le gouvernement conventionnel; 4° le
gouvernement direclorial du type suisse.

I. — LE GOUVERNEMENT PARLEMENTAIRE )

C’est & la fois Ja forme la plus évoluée du gouvernement repré-
sentatif et celle qui en a conservé avec le plus de pureté les carac-
téres primitifs, notamnment la tendance & la suprématie du Parle-
ment. Forgé en Angleterre au cours du xviu® siecle, Ie régime par-
lementiaire est passé en I'rance en 1814 sous la Restauration et,
aprits des vicissitudes, a fini par s’y acclimater; il ¢tait parli en-
suite 4 la conquéle de I’Europe, mais Ia guerre de 1914 et ses suites
ne lui ont pas été favorables, et 'on ne peut plus guére citer que
la Belgique, la Uollande, la Suéde, la Norvége, le Danemark, Ja
Tchiécoslovaguie et 'Empire allemand ot il fonclionne réellement
et régulicrement. Hors d’Europe il occupe les pavs  sulvants
(Colombie, Equateur, Pérou, Chili, Argentine, Bolivie, Venezuela,
Japon, Egyple.

Le gouvernement parlementaire n'esl pas absolument pareil dans
tous les payvs. Vovons d’abord ses caracleres essentiels qui se re-
frouvent partout; nous indiquerons ensuile les principales moda-
lités.

On peut donner du gouvernement parlementaire la définition sui-
vante '

C’est une forme de gouvernement, a base de régime représentatif
et de séparation des pouvoirs souple, dans laquelle une collabora-
tion continuelle est établie, entre le pouvoir exéculif et le Parle-
ment, composé de deux Chambres, par Uintermédiaire d'un organhe
cxéculif qui est le cabinet des ministres, lequel partage avec le chef
de UEtat la direction du gouvernement, mais ne peut gouverner
qu’'en s’assurant la confiance continue du Parlement, parce qu’il est
politiquement responsable devant celui-ci. '

Le pouvoir exéculif ¢st parlagé entre un Chef de I'Etal (monarque
héréditaire ou président de la République élu) el des ministres
nommés par le chef de 1'Etat et responsables devanl lui, mais
responsables aussi et suriout devant le Parlement, nc pouvant
gouverner, par conséquent, qu’avee la confiance du  Parlement.
Ces ministres formen!, par leur rdéunion, un cabinel ou comilé

(1Y Bisriosr, — Redslob, Le réginie parlementaire, Parvig, Giard, 1924,
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dans lequel sont arrdtées les décisions gouvernementales les plus
importanies et il en résulle une solidarité enlre les minisires qui
rend toul le cabinet responsable pour foule décision imporlante.
L'un des ministres assume le role de président du Conseil ou de
premier ministre, ¢’est lni qui dirige la politique générale du cabinet
¢t qui seul peut poser la question de confiance au nom du cabinet
¢l engager aingi la responsabilité solidaire de celui-ci.

La responsabilité politique des ministres devant le Parlement con-
siste en ce que, sur un vole de 1'une des Chambres impliquant la
détiance, le cabinet peut eire amené & donner sa démission. Cette
responsabililé purement politique et non criminelle s’est surajoutée
en Angleterre, aw cours du xvine sicele, & la procédure criminelle de
luupcachmcnt C’est elle qui fonctionne couramment aujourd’hui,
I'iinpeachment ne joue plus que rarement, lorsque les minis(res
sont traduils en lfaute Cour de justice pour crime politique commis
dans l'exercice de leurs fonclions.

Quant au pouvoir 1égislatif, il est confié & deux Chambres, dont
l'une au moins, la Chambre basse, est élue par le peuple et dont
l'enzemble constitue le Parlement. Ce Parlement doit avoir des

movens de pression sur les organes exdécufifs, fout au moins par
le refus de vote du budget.

On voit que le gouvernement parlementaire se caractérise escen-
liellement par la responsabilité collective du cabinel devant le Parle-
ment, par les liaisons et les collaborations que cette responsabilité
entraine forcément entre le pouvoir exécutif ¢t le pouvoir 1égislatif.
Le rouage essenticl de ce gouvernemnt est donc le cabinet, aussi
I'appelle-t-on gouvernement de cabinet tout aufant que gouverne-
ment parlementaire et, méme, celle appellation serait préférable en
ce qu’'elle exprimerait micux cette vérité que ce n'est pas le Parle-
menl qui doit gouverner, mais lc cabinet.

En Angleterre, Ie gouverncment parlementaire est resté fideéle au
fype représentatif, en ce sens que le Parlement (lequel contient
d’ailleurs le roi) y est souverain; d’une parl, bien que le suffrage
soit devenu presque universel, le principe de la souveraineté natio-
nmale n’a jamais ¢{¢ proclam¢é; d’aulre part, i1 n’y a point de cons-
Litulion écrile par quoi le Parlement soit limité; enfin il n’y a aucun
emplol du referendum.

En France, il 1’y a pas non plus de referendum, mais le principe
de la souveraineté nationale a été proclamé et il existe une consti-
tution d¢erile; en fait elle limile fort peu le Parlement parce qu’clle
est tres bréve, mais le principe de la limitation esl posé; en revan-
che, nous verrous que, par une déformation provenant de la doc-
trine conventionnelle, le Parlement francais a tendance A resirein-
dre aulonomic du gouvernement exécutif, et inclinerait volontiers
vers la Chambre unique.
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" Dans lous les autres pays parlementaires, il existe des constitu-
tions écrites et le principe de la souveraineté nationale est pro-
clamé, De plus, I'’emploi du referendum apparait ¢i et 13 (Tchéco-
Slovaquie, art. 48 de la Const.; Empire allemand, § 207 de la Const.;
Prusse, pour la dissolution de la Chambre des députés; Esthonie,
Lettonie, etc.); en Equateur, le président de la République est élu
par le peuple.

Ainsi le gouvernement parlementaire lui-méme se teinte de gou-
vernement direct, afin de faire contrepoids & I’oligarchie parlemen-
taire; on commence d craindre que la toute-puissance du Parlement
ne devienne un danger pour la liberté politique.

II. — LE GOUVERNEMENT PRESIDD\TIEL AMERICAIN

Les consiituants améncams a la fin du xvin® smcle avaient trés
présent & l'esprit ce danger de la toute-puissance des Parlements,
d’autant qu’ils avaient souffert de la politique du Parlement anglais.
Aussi le régime qu’ils combinérent, bien que du type représentatif,
est-il smguhérement méatiné dempruntq faits & la démocratie di-
recte, ainsi qu’il résultera des observations suivantes :

1° Comme il s’agit d’'un Etat fédéral, il y a lieu de distinguer le
régime des Etats fédérés et celui du super-Efat fédéral. Or, les
Etats fédérés admettent un gouvernement semi-représentatif com-
pliqué de referendum et meme parfois d’initiative populaire, tandis
que Ia constitution du super-Etat fédéral n admet aucun emploi du
referendum;

2¢ Le principe de la souveraineté nationale est proclamé et il y a
une constitution écrite; afin que celle-ci limite efficacement le Parle-
- ment ou Congreés, un contrdle judiciaire de la constitutionnalité des
lois est fortement organisé dans les Etats fédérés et dans 1’Etat {édé-
ral, si bien que les juges tiennent par 1A en déchec les 1législatures et
qu'on a pu dire des Etats-Unis qu’ils étaient sous le gouvernement
des juges (V. infra);

3° Les organes représentatifs du gouvernement fédéral se compo-
sent d'un président de la République, chef du pouvolr exécutif, et
d’un Congreés composé de deux Chambres délibérantes.

Le président de la République est élu directement par le peuple
pour quatre ans (ce qui est plébiscitaire); les ministres ou secré-
taires d’Etat sont choisis-par lui et responsables devant luil seul; ils
n’ont méme pas l'entrée des Chambres; il n'y a donc ni gouverne-
ment de cabinet, ni responsabilité ministérielle parlementaire.

Des deux Chambres qui constituent le Congreés, 'une la Chambre
des représentants, est élue pour deux ans par le pays tout entier au
prorata de la population des circonscriptions; l'autre, le Sénat, est
composée de membres élus par les Etats de 1'Union & raison de deux
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par chaque Etat, quelle que soit la populalion de celui-ci; ils sont
¢lus pour six ans;

4o 11 existe, entre le président investi du pouvoir exécutif et le
Congres investt du pouvoir législatif, une séparation des pouvoirs
rigide qui interdit, en principe, toute collaboration 3 la méme fonc-
tion, sauf, cependant, que le président a le droit d’opposer un veto
suspensif & 1’exécution d’une loi votée par le Congreés et qu’a I'in-
verse, le Sénat est chargé de ratifier les décisions du président en
matiére de traités internationaux et de nomination des fonctionnai-
res fédéraux. |

Il ¥y a donc quelques atténuations a la rigidité; d’'autre par‘, sl les
secrétaires d’Etat n’ont pas l'enirée du Parlement; ils correspon-
dent avec les comités des Chambres dans lesquels se prépare tout
le travail 1égislatif; enfin, les organisations électorales des grands
partis politiques, qui sont des machines permanentes trds puissantes
et & la recherche de foute espéce d’influence, servent d’agents de
liaison entre le pouvoir exécutif et le pouvoir législatif, suppléant
ainsi & Vabsence de cabinet;

2 Dans cetle combinaison, la Chambre basse ou Chambre des
représentants est plus abaissée que le Sénat, dont le tdle est relevé
par les ratifications qu’il a & donner pour des actes exécutifs impor-
tants. C’est exactement l'inverse du régime parlementaire, ou la
Chambre basse prend plus d’importance que la Chambre haute,
parce que son conirdle sur 1'exécutif est plus actif.

Le gouvernement présidentiel américain s’est propagé aun Mexi-
que, a Cuba, & Panama, & Libéria. 11 faut aussi remarquer que le
gouvernement consulaire et 1mpérial francais de 1’'an VIII et de 1842
lui avait emprunté sa conception de l’exéeutif.

III. — LE GOUVERNEMENT CONVENTIONNEL

Les deux formes précédentes du gouvernement IEprésenlallf res-
peﬂtent la distinclion du pouvoir e\écullf et du pouvoir législatif,
ainsi que la dualité des Chambres.

La Révolulion de 1789 devait créer une nouvelle forme ¢ assem-
blée législative unique, treés rapprochée de 1’assemblée du peuple,
el essayant de se subordonner enficrement le pouvoir exécutif et
de le transformer en un simple agent d’exécution (pouvoir commis
et non organe représentatif de la nation). L’assemblée unique avait
¢ét¢ instituée par la Constilulion du 3 sept. 1791 et, en effet, la
Constituante, la Législative et la Convention furent des Assemblées
uniques; on sait que la Convention, aprés la proclamation de la
République, supprima lout Chef d’Etat et exerca la dictature. Cette
expérience des années 1793 et 1794 fut d’ailleurs si décisive, au
poinl. de vue des dangers courus par la liberté lorsque les pou-
voirs sonl ainsi concentrés en une scule Assemblée, que la Con-

Hauriou, — Préc. ¢lém. Dr . Const, 5,
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vention elle-méme, sur la fin de sa carritre, aprés la réaction
thermidorienne, en votant la Constitution du 8 fructidor an III,
rétablit et le chef d’Etat exécutif indépendant (sous le nom de Di-
rectoire) et la dualité des Chambres (Le Conseil des Anciens et
les Cing Cents).

Cette conception conventionnelle, due 3 Yinfluence des idées de
Rousseau, reparut & la Révolution de 1848 et en 1870-71 (Assemblée
Nationale). Elle pourrait s’autoriser du systdme des conventions
élues pour procéder aux révisions totales des constitutions (V. in-
fra). uais c¢’est une erreur de croire qu’une organisation, bonne
pour la solution d’une crise constitutionnelle, le serait par 13 méme
pour assurer un gouvernement normal. An contraire, en principe,
ce qui est bon pour les temps de crise ne l'est point pour les temps
normaux ct inversement.

Le fype du gouvernement & Assemblée unique n’a réussi & se
propager que plus ou moins mélangé de parlementarisme et dans
des pays de faible étendue; en Amérique : Salvador, Honduras, Pa-
nama; en Europe : Bulgarie, Yougoslavie, Gréce, Luxembourg, Fin-
lande, Esthonie, Lithuanie et Lettonie, encore, dans les pays Baltes,
le régime est équilibré par un certain emploi du referendum.

Les radicaux anglais ont réduit a presque rien le rdle de la Cham-
bre des lords, détruisant presque la garantie de la dualité des Cham-
bres (Réforme de 1910). Enfin, en Autriche et en Bavidre, il n'y a
qu’une facade de parlementarisme; la réalité est un réglme conven-
tionnel compliqué de referendum et d’initiative populaire.

IV. — LE GOUVERNEMENT DIRECTORIAL DE LA SUISSE

Le type de cette variété du gouvernement représentatif est actuels-
Jement dans la Constitution Suisse de 1848 révisée en 1874, Il a 6té
emprunté & notre Constitution du § fructidor an Il, mais fortement
remanié.

Observons, d’abord, que la Suisse est un Etat fédéral qui compte
22 cantons fédérés. La plupart de ces cantons ont un gouvernement
représentatif, mais quelques-uns ont conservé, depuis le moyen 4ge,
un gouvernement direct du type municipal (Landsgemeinde). C’est
le gouvernement fédéral qui est du type directorial, fortement
méliné de referendum.

Le pouvoir exécutif est confié 4 un directoire qui porte le nom
de Conseil fédéral; il est composé de sept membres ¢lus pour trois
ans par l’Assemblée fédérale; il choisit dans son sein un président
annuel qui n’est pas immédiatement rééligible et qui est président
de la Confédération helvétique en méme temps que ministre des
Affaires étrangeres; tous les membres du directoire sont, d’ailleurs,
en méme temps ministres, de telle sorte que le Directoire se cou-
fond avec le Conseil des ministres (4 la différence du Directoire
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francais de 1’gn 1II); ce pouvoir exéculif simplifié et aifaibli par la
collégialité est véritablement un pouvowr commis el non pas un
représentant autonome de 1’Etat; on peut toujours appeler de ses
décisions & 1’Assemblée fédérale, mais la réformation de. ses déci-
sions n’entraine pas sa démission (il n’y a donc pas régime parle-
mentaire).

Le pouvoir délibérant est confié & une Assemblée fédérale compo-
sée de deux Chambres, le Conseil national, Chambre bas.se ¢lue pour
trois ans par toute la population suisse, et le Conseil des Elats,
Chambre haute, composée de 44 députés des Ltats, & raison de
deux par canton; ces deux Chambres ont pouvoir égal et siegent en
principe séparément, notamment pour faire les lois.

.~ Les deux Assemblées représentatives seraient maitresses de tout
le gouvernement s’il n'y avait pas le contrepoids trés sérieux de
IAssemblée du peuple. Il n’y a pas actuellement au monde de pays
ou le referendum soit plus pratiqué qu’en Suisse; il a été introduit
par la Constitution de 1848, pour les lois ordinaires aussi bien que
pour les constitutionnelles, et mis & la disposition du peuple par
un systéme de pétitionnement et d’initiafive législative. Toute loi
votée par les Assemblées fédérales peut étre soumise & referendum
s1, dans les 90 jours de sa votation, une pétition signée de 30.000
¢lecteurs le demande (ou bien huit canlons); quant 3 Vinitiative
législative, introduite en 1891, elle consiste en ce qu’une pétition
signée de 50.000 électeurs et contenant un projet de loi rédigé par
articles, oblige les Assemblées représentatives d délibérer cette loi
dans un délai d’un an; ensuite, délibérée ow non, le peuple peut

voter sur son adoption. Ce type de gouverncment a influé sur la
constitution de 1’Esthonic et de 1’Autriche.

§ 4. — La liberté politique et 1'organisation corporative de
PEtat (O,
Sommaire. — Le développement paralléle de la libertd politique et

de l'organisation corporative de I'Etat; la théorie organiciste; A. Les
organcs de I'Etat sont, en réalité, les institutions représentatives ou
pouvoirs publics; B. Les instifutions représentatives, qui sont les véri-
tables organes de PEtat, sont composées elles-mémes de plusieurs
¢léments; C. Les organes représentalifs se distinpucnt des simples
agents et des pouvoirs commis par l'autonomie et l'initiative de la
volonté, ainsi que par la responsabilité politique.

11 existe un lien certain cnfre la liberté politique et Morganisa-
tion corporative de I'Etat. Les constructions que le mouvement

(1) BisLiogn. — Michoud et Trotabas, La théorie de la personnalité
morale, 2¢ ¢dit., 1924., t. I, p. 128 et s.; Carré de Malberz, Théorie de

UEtat, t. 11, p. 319, et s.; Duguit, Traité de droit constitutionnel, 2¢ édit.,
t. II, p. 40% et s. |
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constitutionnel édifie en vue de 1'une servent a développer I'autre.
La lente création du gouvernement représentatif avec ses équilibres
d’organes el de pouvoirs a fourni a I'Etat un corpus avec tous les
organes nécessaires et, par la-dessus, ’avénement de la souverai-
nelé nationale et du régime électoral ont réalisé un équilibre final
entre la totalité des organes de gouvernement et la totalité des
membres du groupe gouverné. Cet équilibre, qui se retrouve dans
toutes les corporations parfaites, a permis & la personnalité morale
de I’Efat de se dégager, ce qui est chose faite depuis la Révolu-
tion de 1789,

Sans nous arréter & rechercher les raisons profondes du mou-.
vement paralléle vers la liberté politique et vers la personnalité
morale de 1'Etat, insistons seulement sur le parti que l'on en
peut tirer pour la théorie organiciste des personnes morales.

La premidre thése soutenue, au sujet de la situation des organes,
fut celle de la représentation légale : les organes d'une personne
morale corporative étaient ses représeniants légaux, comme le tu-
teur est le représentant 1égal du mineur. I en résulialt une dualité
de personnes juridiques et il y avait, entre la personne morale
et ses représentants, des relations juridiques de commettant & pré-
pos¢; la jurisprudence judiciaire appliquait encore nagudre ces
idées aux communes quand elle leur étendait les principes de la
responsabilité du commettant pour les fautes commises par leurs
organes. Cette théorie supposait la création Iégale des personnes
morales, c’est-d-dire la doctrine de la fiction; il fallait, en effet,
que la personne morale fiit créée par la loi et considérée comme
existant indépendamment de ses organes pour pouvoir &tre censée
joucr le role de commettant vis-d-vis de ceux-ci. Aussi, la théorie
de la représentation légale est-elle tombée dans le discrédil en méme
temps que celle de la fiction.

Elle a ¢été remplacée par la théorie organique, élabordée par
I’école allemande, 1mnais dont le principe, ainsi qu’on 1'a justement
fait remarquer, est impliqué dans notre constitution du 3 seplembre
1791. Cette théorie prend le contre-pied de la précédente en ce
qu’elle suppose les organes existant avant la personne morale qui est
en partie constiluée par eux. Les organes veulent pour la personne,
et celle-ci ne peut rien vouloir sans eux; il n’y-a pas, en principe,
de relations juridiques enire la personne ¢t ses organes, ou, du
moins, il n’y en a pas vis-a-vis de tous les organes & la fois. Au
point de vue des responsabilités pécuniaires, vis-d-vis des tiers, la
personne et son organe ne sont pas responsables & la fois, ear,
ou bien la personne morale n’est pas responsable du toui, ou bien,
i elle 1'est, sa respousabilité absorbe celle de l'organe.

Cette théorie est supéricure i la précédente, d’abord, en ce qu’elle
admet la formation spontanée des personnes morales et échappe
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4 la doctrine de la création légale; ensuite, en ce qu’elle est con-
forme 3 D’évolution historique; dans un groupement qui marche
vers la personnification, dans I’Etat, par exemple, il est certain
que l'organisation représentative précede, a titre de phénomeéne
politique, P’apparition de la personnalite juridique. I est _t;rés
intéressant aussi de constater, en ce qui concerne les responsabilités
pécuniaires vis-d-vis des tiers, que le droit administrati frapc-ais,
mi par des préoccupations politlques, a construit une t.h-.é(_)rle du
non-cumul de la responsabilité de I’Etat et de la responsabilité per-
sonnelle de 1’organe qui s’est trouvée conforme aux données oOrga-
nicistes.
I importe cependant de présenter quelques observations :

A. Ce que la théorie organiciste appelle les organes de I'Etat,
ce sont, en réalité, les institutions représentatives ou encore les
pouvoirs publics. — C’est le moment de rappeler une fois de plus
la définition du gouvernement représentatif, savoir : « un gouver-
nement d’institutions représentatives auquel viennent participer des
représentants élus par la nation »; de rappeler aussi la Const. du
3 sept. 17M, tit. TII, art. 2 : « la Constitution Francaise est repre-
sentative; les représentants sont le corps législatif et le ror » (le
roi mis ici pour l'institution exéculive de la couronne).

Ces institutions représentatives sont fondées sur la séparation
des pouvoirs et par conséquent :

1o Les institutions exéculives (présidence de la République et
ministéres) sont des organcs représentatifs de I'Etat;

20 Les institutions délibérantes (Chambre des députés et Sénat)
sont des organes représentaiifs de l'Etat; |

3° Les institutions du suffrage (corps électoral) sont elles-mémes
des organes représentatifs de 1'Etat; en effet, le corps électoral,
quoique trés proche de la nation, ne se confond pas avec elle, par
cela seul qu’il est organisé et qu’il existe pour I'électorat des con-
ditions d’dge, de résidence, etc. Le corps électoral est un organe de
I’Etat doni la fonction éleclive est trés intéressante en ce qu’elle
a pour but de fournir aux institutions délibérantes, et subséquem-
ment aux exdécutives, le personnel des hommes politiques (repré-
sentants de la nation) qui dotvent animer ces institutions en stimu-
lant et contrdlant les fonctionnaires qu’elles contiennent (grands
fonctionnaires et bureaux des ministéres stimulés par 1'homme
politique placé a la téte du département ministéricl).

B. Les institutions représentatives, qui sont les véritables orga-
nes de I’Etat, sont composées elles-mémes de plusieurs éléments.
— 12 1l y a I'élément pouvoir; c’est pourquoi on les appelle des
Pouvoirs Publics; par exemple, dans Dinstitution exdécutive, il y
& le pouvoir exécutif, dans linstitution parlementaire, le pouvoir
délibérant (V. supra, p. 83);
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20 il y a Vélément fonction, la fonction gouvernementale, la fonc-
tion législative, etc. (V. supra, p. 52);

3° enfin, iI y a l'élément humamn organisé; c’est celui que la
théorie organique a directement en vue et derriére lequel elle re-
foule les deux aulres éléments; mals cetle tactique est peu con-
forme & la réalité constitutionnelle, laquelle met au premier plan
Pélément du pouvoir, mon sans raison, parce que le pouvoir de
I’organe est stirement celui de 1I'Etat. Faire prédominer 1'élément
pouvoir, c’est s’assurer que l'organe voudra « au nom de I'Etat ».

L’élément humain des organes est puisé, soit dans le personnel
politique des représenlants de la nation, soit dans le personnel des
fonctionnaires, mais celui-ci est toujours en sous-ordre; quelquefois,
I'organe est composé d’un seul homme polifique, tel le président
de la République dans l'organe de la présidence; souvent, il est
composé d’une assemblée, d’un collége, d'un corps constitué, tel
I'organe délibérant composé de deux assemblées qui deviennent des
corps constitués.

C. Les organes représentatifs se distinguent des simples agents
et des pouvoirs commis par I'autonomie et Pinitiative de la
volonté ainsi que par la responsabilité politique. -— La distinclion
des organes de I’Etat et des simples agents ou commis est une bien

vieille question d’école; le principe de la distinction est certaine-
ment ’autonomie de la volonté : les organes de L'Etat sont ceux
qui veulent au nom de 1’Etat, avec autonomie, avec « un pouvoir
arbitraire », disait Esmein.

Remarquons, comme premier critérium, que cette autonomie de
la volonté s'apprécie essentiellement dans Uinitiative; c’est parce
que l'organe exécutif prend librement et fréquemment des initia-
tives au nom de I’Etat qu’il est un organe représentatif et non pas,
comme on 1’a prétendu trop souvent, un simple « pouvoir commis »;
peu importe qu’ensuite il soit soumis au contrdle du parlement
parce que le contrdle ne détruit pas l'initiative; de méme, le Parle-
ment est un organe représentatif parce qu'il prend librement lini-
tiative des lois, peu importe que la Chambre des députés puisse
dtre dissoute par le pouvoir exécutif; dans les pays & initialive légis-
lative populaire, le corps ¢lectoral lui-méme devient un organe re-
présentatif achevé.

Un autre critérium pratique est cependant nécessaire pour distin-
guer les organes représentatifs politiques des fonctionnaires ou sim-
ples agents doués d’autonomie et d’initiative dans leurs fonctions
administratives, tels, par exemple, les préfets. Ce critérium doit
dtre tiré de la responsabilité politique. 11 est & remarquer que si,
en principe, les organes politiques n’ont pas de relation avec I’Etat

lui-méme, ils en ont enire eux; la loi Const. du 416 juillet 1875 est
méme une loi sur les rapports des pouvoirs publics. Parmi ces rap-
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ports, il y a des responsabilités politiques; les ministres, organes.
du pouvoir exécutif, sont responsables devant le Parlement; celui-ci,
a son tour, est responsable devant le corps électoral; toutes ces res-
ponsabilités sont politiqueés et s’analysent en la perie du pouvoir.
Le corps électoral, lui-méme, serait responsable, devant le pays, de
ses fautes politiques et de ses erreurs, par le moyen révolutionnairs

d’'un Coup d’Etat et cela s’est vu. Ainsi, tous les organes représen-

tatifs sont responsables politiquement ef, méme, il convient d’alfir-
mer que plus un pouvoir est politiquement responsable, plus il est
un organe de 1'Etat autonome et plein d’initiative, car la responsa-
bilité politique est corrélative & l’autonomie. A ce compte, les orga-
nes du pouvoir exécutif, dont la responsabilité politique s’accentue
constamment, deviennent de plus en plus des organes représentatifs
et ils le sont plus que le Parlement lui-méme, bhien que, par le jeu
du contrdle parlementaire, ils soient trés subordonnés & celui-ci.
Au contraire, les fonctionnaires ou simples agents, mé&me les plus
puissants en fait, n’ont pas de responsabilité politique. Il en est

- ainsi des préfets et des chefs de service des bureaux des ministéres.

Quand on veut qu'un service ministériel, confié & un chef de ser-
vice simple fonctionnaire, soit soumis & la responsabilité politique,
on remplace le chef de service par un sous-secrétaire d’Etat, c’est-
a-dire qu’on substitue, & un simple agent, un organe représentatif.
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CHAPITRE PREMIER
THEORIE GENERALE DU DROIT DE LA CONSTITUTION

§ 1. — Les coutumes et pratiques constitutionnelles.
Les faussements de la constitution.
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1. — LA CONSTITUTION AU SENS DU FOND ET AU SENS
DE LA FORME

Il faut bien distinguer les deux acceptions du mot constitution.
Au sens du fond des choses, la constitution d’un pays, c’est 1l'en-
semble des régles fondamentales relalives & son statut politique
ct social. Cela suppose la conceplion d'un statut de I'Etat (analogue
aux statuts d’une sociélé privée ou d’'une corporation), statut qui
commande ou lie, d’'une certaine maniére, la conduite du gouver-
nement quotidien, de méme que les statuts d’une association privée
commandent ou lient la conduite des administrateurs de celle-ci.
Celte conception, se développant dans 1'esprit public, avait conduit
sous l'ancien régime & distinguer des lois fondamentales du royaume,
qui liaient le roi régnant et elle a conduit, dans le nouveau régime,
& distinguer la constitution de I’Etat et le gouvernement de 1’Etat.
L.’objet de la constitution ainsi compris est, en général, double,
il comprend : 1° les régles relatives & 1'organisation sociale essen-
tielle, ¢’est-d-dire aux libertés individuelles et aux fondations indi-
viduelles; 2° les rigles relalives & 1’organisation politique et au
fonctionnement du gouvernement.
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II. — LES DIFFERENTES ESPECES DE REGLES
CONSTITUTIONNELLES AU POINT DE VUE DE LEUR FORME

L’objet du droit de la constitution étant ainsi déterminé, il faut
envisager maintenant un autre aspect de la question, qui est celui
de la forme spécifique des régles de ce droit; de ce point de vue,
il y a des regles de trois espéces, savoir :

1° Les pratiques et coutumes de la constifution;

2° La légalité ordinaire comme élément de la constltutmn

3° La superlégalité constitutionnelle, c’est-d-dire des 1013 spé-
ciales, plus solennelles en la forme, que 1'on appelle constitutions
¢crites ou constitutions rigides et qui sont considérées comme étant
au-dessus des lois ordinaires.

D’ailleurs, ces différentes espéces de régles se trouvent en général
cumulées dans une méme constitution. Les constitutions écrites
comme la ndtre, qui sont & base de superlégalité, possedent aussi
des pratiques et coutumes constitutionnelles; les constitutions a
base de légalité ordinaire, comme celle de I’Angleterre, ne posse-
dent pas de superlégalité, mais, en revanche, elles ont des coutu-
mes et pratiques de la constitution.

[II. — LES PRATIQUES DE LA CONSTITUTION

Il faut entendre par 1d les usages et pratiques suivis dans le
fonctionncment des divers rouages du gouvernement, dans la pro-
ccdure des réunions des assemblées et des conseils ou dans le pro-
tocole des relations entre les pouvoirs publics.

Voici, par exemple, les rdglements intérieurs des assemblées
législatives (Moreau et Delpech, 2 vol., 1906; Roger Bonnard, 1 vol.,
1926).

Ces réglements sont parmi les textes les plus importants du droit
constitutionnel et parmi les moyens les plus efficaces de la bonne
conduite des affaires. L.es Anglais contemporains de la Révolution
francaise ont noté que beaucoup de fautes commises par nos pre-
miéres assemblées, la Constituante, la Législative, la Convention,
provenaient de ce qu’elles n’avaient point un bon réglement,

Voici encore les pratiques suivies pour 1les délibérations du
. conseil des ministres et les usages suivis pour la mise en ccuvre
de la responsabilité ministérielle devant les Chambres, par exemple,
la question de confiance ne doit-elle &tre posée que devant Ia
Chambre des députés oun peut-clle 1'8tre aussi devant le Sénat ? elc.

(les réglements et ces pratiques n’ont pas valeur de rdgles léga-
les, d'une part parce qu’ils ne sont pas délibérés en forme de loi,
d’autre part parce qu’ils n’ont pas la généralité de la loi; ce ne
sont que des coutumes particuliéres au monde gouvernemental. 11
g’ensuit qu’elles ne sont pas applicables par le juge, lequel n’ap-
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plique d’office que les régles qui sont censées consacrées par
I'usus communis do pays tout entier. Méme en Angleterre, pays
coutumier, le juge n’applique que la coutume générale (commom
law) et non pas les coutumes particulieres.

11 convient d’ajouter que les matitres réglées par les coutumes
constitutionnelles sont de celles ot 1’honneur et 1’amour-propre des
pouvoirs publics et des hommes politiques sont tellement engagés

qu’ils ne supporteraient pas qu’elles fussent soumises & un juge.
Par exemple, on ne voit pas un juge tranchant un conflit entre la
Chambre des députés et le cabinet. C’est la méme limite du juge
que l'on rencontre en droit internalional.

Les coutumes constitutionnelles, si elles ne sont pas sanction-
nées par le juge, en revanche le sont trés énergiquement par une
contrainte privée qui se ramene au droit de légitime défense de
~ chacun des partenaires du jeu politique, chacun défend ses propres
prérogatives et sa propre chance par des menaces dec représailles
ou par la lutte politique brutale mise au service de son droit. CG’est
une réapparition de la justice privée.

IV. — LES FAUSSEMENTS DE LA CONSTITUTION

On appelle ainsi des modifications apportées au fonctionnement
d’un régime politique par des coutumes et pratiques, qui sont en
contradiction avec la constitution écrite. Chacun sait, par exemple,
que le jeu de notre constitution de 1878, qui cependant ne remonte
pas encore A un demi-sidcle, a été considérablement faussé par les
pratiques suivies, surtout en ce qui concerne les pouvoirs du pré-
sident de la Répuhllque dans ses rapports avec les Chambres; son

droit de dissolution de la Chambre des députiés, comme son droit
de demander une nouvelle délibération d’une loi, bhien que respec-
tivement prévus par Varticle 3 de la loi constitutionnelle du
28 février 41875 et par l'arlicle 7 de la loi conslitutionnelle du
16 juillet 1873, sont comme tombés en désuétude.

Ils ne le sont pas cependant les dlspOSItlons d'une loi écrite ne
peuvent é&tre abrogées ni par le non-usage, ni par des usages con-
traires. Le droit de justice privée, auquel se rameénent les pratiques
constitutionnelles, ne saurait prévaloir sur le droit 1égal.

§ 2. — La légalite ordinaire comme elément. de la constitution.
La constitution de 1’'Angleterre.

Si une constitution fondée uniquement sur des « coutumes et
pratiques » peut paraitre une garantie suffisante pour le personnel
gouvernemental, elle ne l'est certainement pas pour l’ensemble
des citoyens qui ne participent pas directement au jeu gouverne-
mental et, par conséquent, elle ne V'est pas pour la liberté politique.
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Du point de vue de la liberté politique générale, un grand progrés
sera réalisé lorsque les maliéres gouvernementales auront été ré-
glées par des lois ordinaires ou méme par des coutumes générales
qui seront connues de tous et applicables par le juge.

La légalité ordinaire comme fondement de la constitution de
I’Angleterre. — L’Angleterre n’a pas de « constitution écrite » au
sens de la superlégalité constitutionnelle. Elle se contente d’ad-
metire que toules les mali¢res constitutionnelles, c¢’est-a-dire toute
I'organisation et toute I'activité gouvernementales, sont soumises
a la loi ordinaire et au juge ordinaire, autant du moins qu’elles
peuvent éire soumises & un droit quelconque. C’est ce qu’on appelle
« le régne de la loi ».

On peut donc dire que I’Anglelerre a pour constiiution l’ensem-
ble de sa léqalité ordinaire. Mais ici il faut faire deux observations :

1° La légalité anglaise se compose de deux éléments : a) les lois
éerites votées par le Parlement (statute law); b) une coutume génd-
rale inlerprétée par le juge (common law) et qui contient, notam-
ment, les principes des libertés individuelles. Cet élément de cou-
tume générale, fort important au point de vue constitutionnel, a
fait dire souvent que I'Anglelerre avait une « constitution coutu-
miére ». Ce n'est que la moilié de la vérité, parce que la coutume
générale n’est que la moilié de la 1égalité anglaise;

2¢ 11 existe en Angleterre des textes qui sont purement constitu-
{ionnels, par leur objet, parce qu’ils reéglent des matiéres constitu-
tionnelles. Les principaux de ces texies sont les sulvanls : la grande
charte de 1215 de Jean Sans-Terre et ses confirmations; la Petition
of rights de 1629 (Charles I°r Stuart); le Bill of rights du 13 février
1688 (Guillaume d’Orange); I’Act of settlement de 1700, relatif a la
succession au i{réne; les traités d’union de 1'Ecosse et de 1'Irlande
d I’Angleterre; les acts du Parlement, tant sur les droits individuels
que sur 1l’organisation des pouvoirs publics.

Mais, au point de vue forme, ces textes n’ont pas plus de valeur
que des lois ordinaires ct ils pourraient &ire modifiés par des
acts du Parlemeni. On conclut souvent de 1a que la constitution de
I’Angleterre est « flexible » par opposition aux constitutions écrites
des autres pays qui sont « rigides ». Cela n’est pas faux, mais c’est
un point de vue sans intérét. Il n’est point surprenant que la consti-
tution anglaise soit flexible, puisqu’elle se confond avec 1’ensemble
“de la légalité ordinaire qui peut toujours librement é{re modifiée
par le Parlement.

Les observations suivantes présentent plus d’'intérét

{° Le systéme anglais implique la souveraineté du Parlement
plutdt que celle de la nation; il est, en eifet, & remarquer que les
conslitutions écrites sont en méme temps des constitutions natio-
nales; la doctrine de la souveraineté nationale cst liée & celle d’une
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constitution écrite plus ou moins rigide devant exprimer un statut
particulier de 1’Etat, qui so0it au-dessus de tous les organes de celui-ci
et, par conséquent, au-dessus du Parlement (Esmein et Nézard,
op. cit., 1° 6d., t. I, p. 564 et s.). Le fait que le Parlement anglais
posséde toujours une souveraineté illimitée et, suivant le brocard
connu, peut tout faire, sauf changer une femine en homme, prouve
que nos voisins ne sont pas encore complétement arrives a la sou-
verainelé nationale; |

2° Par voie de conséquence, le systéme anglais exclut la distinec-

tion entre le pouvoir 1égislatif ordinaire et le pouvoir consiituant.
3° I1 exclut aussi la conception corporative de I’Etat, pratiquement
admise dans tout le continent européen, ou elle est d’ailleurs com-
plétée par le régime administratif, et d’ou il résulte que les organes
et agents de 1'Etat, incorporés en lui, sont couverts par le droit
spécial de 1’Etat et pratiquement soustraits aux prises de la loi
ordinaire et du juge ordinaire (développement envahissant de la
responsabilité administrative qui réduit & néant la responsabilité
personnelle des fonctionnaires, V. mon Précis de droit administratif,
11¢ édit., p. 308 et s.). | '
Toutes ces conceptions sont aux antipodes des idées anglaises :
bien loin que les organes gouvernementaux soient incorporés dans
I’Etat anglais et couverts par un droit particulier & celui-ci, il est
entendu que I'Etat est couvert par ses organes gouvernemenfaux
qui en sont les Tyustees, c’est-d-dire des sortes d’administrateurs
fidéicommissaires. Les citoyens n’ont & connaitre que ces organes
gouvernementaux et administratifs, lesquels, sauf le roi, sont per--
sonnellement responsables et couvrent I’Efat de leur responsabi-
lité personnelle, IlIs n’ont pas, pour l'accomplissement de leur
fonction publique, une situation autre que celle des simples citoyens
pour 1'exercice de leurs droits privés; ils exercent les droits gouver-
nementaux sous l’autorité de la loi ordinaire sans aucune préro-
gative spéciale et, lorsqu’ils ont & exiger de quelque citoyen une
prestation quelconque, ils doivent s’adresser au juge ordinaire, de
méme que, inversement, le citoyen peut faire intervenir le juge ordi-
naire pour intimer au fonctionnaire d’avoir & accomplir son service
(Cfr. Dicey, Introduction a l’étude du droit constitutionnel,.chap, XII;

de Pange, Les théories politiques du moyen dge, introduction de
‘Maitland). -

Observation générale. — La conception constitutionnelle anglaise
est surtout anticorporative, et elle présente ce caractére parce que le
principe de la souveraineté naltionale n’a pas encore été placé A la
base du droit public anglais, car c’est 1’équilibre de cette souverai-
neté nationale et de l'organisation représentative qui parachéve
I’Etat-corporation.

Il ne s’agit d’ailleurs pas d’un progrés purement juridique & accom-
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plir, mais d’un progrés dans les garantics de la liberté; la constitu-
tion nationale écrite et rigide permet de limiter le Parlement. Les
Anglais s’hypnotisent sur le régne de la loi, mais ils ne voient pas
que le régne d’un Parlement souverain pourrait étre singuhérement
dangereux pour leurs liberiés, avec 1’avénement au pouvoir de cer-
tains partis politiques. Les Anglo-Saxons de 1’Amérique du Nord, qui
ont bridé le Parlement par une conslitution écrite ont été plus pru-
dents.

§ 3. — Les constitutions nationales écrites et le pouvoif
constituant. |

: \

»

‘Sommaire. — I. Raisons d’étre des constitutions nationales écrites, —
I1. L’opération constituante et le pouvoir constituant. — III. Char-
tes constitutionnelles et lois constitutionnelles. — IV. La consistance
des constitutions écrites; la légitimité constitutionnelle; les pmnmpes
du droit public des Franqals ‘

I. — RAISONS D’ETRE DES CONSTITUTIONS ECRITES OU DE LA
SUPERLEGALITE CONSTITUTIONNELLE |

On appelle « constitutions nationales écrites » des lois constitu-
tionnelles faites en une forme spéciale et par I'exercice d’un pouvoir
~ législatif spécial dit « pouvoir constituant », qui statue d'une ma-
ni¢re spéciale au nom de la Nation. - ,

Les lois constitutionnelles spéciales constituent une « superlé-
galité » en ce qu’elles sont au-dessus des lois ordinaires, lesquelles
ne peuvent point y déroger; elles présentent, en outre, un grand
caractere de « rigidité » en ce qu’elles ne peuvent étre modifiées
que par des prooédurea spéciales de « révision ».

Le mouvement qui, & da fin du xviu® siécle, a amené en Améri-
que d’abord, dans les Etats de I’Europe continentale, ensuite,
’'avénement d'une superlégalité constitutionnelle ou de constitu-
thIlS écrites, peut &tre rattaché aux idées suivantes :

- 4o L'idée des lois fondamentales du royaume qui existait dans
tous les Etats monarchiques; |
- 2° L’idée d'un statut corporatif de I’Etat, amenée par la croyance
que I’Etat est une sorte de corporation et aussi par la théorie du
- contrat social; w

-3° L’idée prathue que la souveraineté nationale, c’est-d-dire la
suprématie du cOrps de I'Etat sur chacun de ses organes, ne
sera réalisée que si le corps 1égislatif, organe de la législation ordi-
naire, est_lui-méme limité et bridé par une superlégalité. Cette
idée,,spécialemenl: américaine, mais tré¢s démocratique, montre que
la souveraineté du Parlement est en contradiction avec la souve-
raineté nationale. Elle a été {rés vigoureusement organisée aux
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Etats-Unis par le ocontrlle judiciaire de la constitutionnalité des
lois, :

II. — L’OPERATION CONSTITUANTE ET LE POUVOIR
CONSTITUANT

¥

L’établissement d’une constitution ou opération constituante est
comparable 3 l’établissement des statuts dans la fondation d’une
société ou association; elle comporte les €léments suivants :

1° L’intention constituante, qui doit 8tre répandue dans toute la
nation, ce qui conduit & penser qu'une opération constituante,
méme pour la simple révision de la constitution, ne doit avoir lieu
qu’aprés upe crise politique ressentie par 1’opinion, d’oli puisse
avoir jailli une intention constituante;

2° Un pouvoir constituant agissant au nom de la nation. Ce pou-
voir de fondation, attribut de la souveraineté nationale, doit &tre
exercé par un organe touchant d’aussi prés que possible & la na-
tion. C’est pourquoi le véritable organe constituant est une « con-
vention nationale » spécialement élue pour cet objet. On y ajoute
fréquemment 1’acceptation de la constifution par un referendum.
C’est ainsi que, dans les Etats particuliers de 1'Union américaine,
sont encore faites les révisions totales des constitutions, et c’est
ainsi qu’en tous pays doivent 8tre faites les révisions totales en-
trainant ou risquant d’enfrainer. des changements dans la forme
générale du gouvernement.

Au contraire, pour les révisions 11m1tées qu1 deviennent de plus
en plus fréquentes on admet que les organes législatifs ordinaires,

légérement transformés, ou délibérant en des formes spéciales,
peuvent jouer le rdle d’ organes constituants, avec ou sans refe-
rendum, pourvu qu'ils aient l'intention constituante (V. infra).

De toutes faq,ons, I'organe constituant n’est qu’un organe légis-
latif plus ou moins spécial qui ne doit pas s’emparer du gouver-
nement exécutif;

3° Des procédures spéciales de délibération constituante.

Il. — CHARTES CONSTITUTIONNELLES ET LOIS
CONSTITUTIONNELLES

A cbdté des oonstltutlons écrites que les nations se donnent elles-
mémes, il a existé des chartes constitutionnelles d’origine royale
(chaptes francaises de 1814 et de 4830). Les chartes présentent les
caracteéres suivants : les unes et les autres ont la méme valeur de
superlégalité. La « charte », la « monarchie selon la charté »,
la « violation de la charte » étaient invoquées sous la Restauration
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aussi souvent que le respect de la constitution est invoqué actuel- -
lement. Mais il y a -aussi des différences :

1° Les chartes ne sont pas, comme les constitutions é&crites,
I’expression de la souveraineté nationale; la charte de 1814 avait
été « octroyée » par Louis XVIII, en vertu de la propre souve-
raineté; celle de 4830 participait 4 la fois de la souveraineté du
roi Louis-Philippe et de celle de la nation. Et cependant les char-
tes ont eu une valeur de superlégalité, « le respect de la charle »
était mvoqué a chaque inslant sous la restauration (Chateaubriand,
La monarchie selon la charte);

2° Les chartes ne prévoient pas clles-mémes de procédure de
révision et, par conséquent, équivalent & des constitutions souples
pouvant étre révisées par des accords enire pouvoirs publics.

La question de savoir si elles auraient pu éire revisées fut dis-
cutée ct sous la charle de 1814 et sous celle de 1830, et I’opinion
la plus raisonnable parait dtre que les deux chartes auraient pu
¢tre révisées par unc enlente entre le roi et les deux chambres :
la charle de 1814, bien qu’octrovée par le roi, n’aurall pas pu &lre
revisée par lul seul, parce gu’il ne pouvait étre relevé de son
serment que par le consentement des représentanis du peuple;
pour la charte de 1830, votée par les chambres et acceplée par le
roi, malgré l'opinion dissidente de Tocqueville (Démocratie en
Amérique, 1830, t. 11, p. 308), on admet généralement qu’'elle
aurait pu également éire revisée d’accord entre les chambres et le
roi (V. J. Barthélemy, L’introduction du régime parlementaire en
France, 1903, Esmein et Ndézard, 7 édit., t. I, p. 574).

IV. — LA CONSISTANCE DE LA SUPERLEGALITE
CONSTITUTIONNELLE

I1 faut distinguer deux questions : la consistance du texte des
constitulions dcrites et la question de savoir si, oulre ce texle,
il n’y a pas d’autres éléments de la superlégalité, par exemple, des
principes constitulionnels.

A. La consistance des constitutions écrites. — On peul dis-
tinguer un iype curopéen et un type américain.

Les conslitulions de tvpe europdéen sont généralement assez
courtes, les mati¢res y sont distribuées dans un ordre logique; elles

comprennent, avant tout, les régles de 1’organisalion polilique et
gouvernementale de D'Etat, et, accessoirement, les principes des
droits individuels; toutes les matidres qui ne paraissent pas sta-
tutaires et fondamentales sont renvovées & des lois organiques ou
a des reglements,

Les constitutions des Etats particuliers de 'Union amérieaine
gont, au contraire, généralement longues et diffeses; elles s’¢loi-
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guent du tvpe des statuts de personnes morales pour devenir des
lois de premicre classe qui contiennent toutes les matiéres que 1'on
désire soustraire & Vaction des lois ordinaires, dont on se délie
énormément; elles contiennent donc des dispositions purement or-
ganiques et méme des dispositions réglementaires.

Nous croyons qu’il faut préférer la constitution breéve. D’une
part, la constitution longue immobilise une trop grande quantité
de régles juridiques et nécessile des révisions fréquentes; d’autre
part, ces lois si délaillées ne laissenl aucune place & la consiruc-
tion jurisprudenticlle. Ce sont deux inconvénients. G'est grice
4 sa briéveté, que la constitution {iédérale américaine a donné lieu

LY

4 des constructions jurisprudentielles si remarquables.

B. La superlégalité constitutionnelle contient des principes
dont la légitimité est supérieure au texte méme de la constitu-
tion écrite et qui n’ont pas besoin d’y étre exprimés. Au-
dessus de tout corps de lois il y a des principes supérieiirs qui pro-
viennent de ce que le droit est un sysitme organisé. 11 y en a
dans le corps du droit privé, les juges les appliquent quoti-
diennement, qu’ils soient ou non exprimés formellement dans des
textes; ils constituent une Iégitimité parce qu’ils expriment ce
qu’il y a de plus essentiel dans la loi. 1I en doit éire de méme
dans le corps du droit public et du droit constitutionnel.

Ainsi, le concept de la superlégalité constitutionnelle se com-
plique d’une Iégitimité. Aux FEtais-Unis d’Amérique, le contrdle
de constitutionnalité des lois confié aux juges a fait émerger
progressivement la conception de la légilimité absolue des prin-
cipes individualistes du vieux commom law anglo-saxon.

En France aussi il existe de nombreux principes fondamentaux
susceplibles de constituer une « légilimité constilutionnelle » pla-
cée au-dessus de la constitution écrite el a fortiori au-dessus des
lois ordinaires. Sans parler de la forme républicaine du gouverne-
ment pour laquelle il y a un texte (L. e¢. 25 févr. 1875, art. 8,
in fine), il est beaucoup d’aulres principes pour lesquels il n’est
pas hesoin de texte :

a) Les principes des libertés individuelles. — Tout d’abord, il
convient de ranger dans cette légitimité constitutionnelle tous les
principes de l’ordre individualiste et, au premier chef, ceux des
libertés individuelles, contenus dans les « déclarations des droits »
de 1l’époque révolutionnaire, que la constitution du 14 janvier
1852 confirme en bloc dans son article 41¢F : « La constitution re-
connait, confirme et garantit les grands principes proclamés en
1789 et qui sont Ia base du droit public des Francais. » La consti-
tution de 1879 n’a pas reproduit cette confirmation et ne contient
aucune référence formelle & ces principes du droit public. Ce

Hauriou. — Prée. ¢lém. Dr. Const, 6.
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silence, qui :a embarrassé les auteurs liypnotisés par la concep-
tion étroite de la constitution écrite, ne doit pas nous impres-
siontner. Il n’est méme pas besoin de supposer une référence im-
plicite -de la -conmstitution de 1875. Ces principes de nos libertés
publiques sont de plein droit dans la légitimité constitutionnelle.
Bien entendu, cela ne doit s’entendre que du principe de chacune
des libertés et non pas des modalités de son organisation, mais
cela est déja fort important, car cela signifie qu’aucune liberté
ne peut é&tre complétement supprimée, soit directement, soit indi-
rectement par le législateur ordinaire, par exemple, par 1’établis-
sement d'un monopole d’Etat (monopole de l'enseignement).

b) Bien d’autres principes encore peuven! &tre rangéds dans la
Iégitimité constitutionnelle : le principe de 1'égalité et de la publi-
cité de 1'impdt, le principe de la séparalion des pouvoirs enire
"autorité administrative et 'aulorité judiciaire, celui de la hiérar-
chie administrative (V. infra, Contrdle de constitutionnalité),

§ 4. — La révision des contributions écrites.

Nous savons que les constitulions écrites sont “rigides en ce
sens (u’elles ne peuvent pas éire modifiées par des lois ordinaires.
Cependant, on nc¢ pouvail avoir la prétention de les déeréter im-
muables, parce que les siluations politiques sont changeantes, On
efit abouti, soit & des révoluiions, soit foul au moins & des fausse-
ments de la constitution qui auralent dangersusement <{loigné la
praiique du texte comstitutionnel; on a donc organisé des procé-
dures spéciales de révision et, en orincipe, toute constitution écrile
prévoit clle-méme Ia procédure de sa revision. Nos premiéres cons-
titutions révolutionnaires la prévoyaient soigneusement.

On distingue des « révisions totales ou illimitées », confides géné-
ralement & des convenfions nationales 6lues exprés et des « révi-
sions particlles ou limilées ». Le principe de la stabilité du droit
doit entrainer celui des révisions limitées que, dés Ie début, nos
constitutions révolutionnaires se sont efforcées d’établir (L. 3 sept.
1791, t. VII; L. 24 juin 1793, art. 118 et s.; L.  fruct. an III,
art. 330 -ct s.). '

Le principe des révisioms limitées entraine a son lour deux
conséquences : 1° il néeessite une déclaration qu’il y a lien de
réviser certains articles de la constilution, antérieure & ’'opération
méme de la révigion; 2° il suppose que l'organe de la révision
limitée, qui ne sera pas une convention nationale, sera lié¢ par
cette déclaration antérieure et ne pourra élargir le programme de
la révision. Cette derni®re conséquence est contestée au nom de
la prétendue souveraineté de 1’organe de révision; mais il s’agit
e savoir justement si un organc de révision limitée peut &ire
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considéré comme souverain, ce que nous ne pensons pas (Renvoi

de la matiére au chapitre ol nous étudierons la constitution de
1875).

§ 5. — Le contrdle de constitutionnalité des lois ordinaires.

Comme cette conséquence de la superlégalité constitutionnelle
~intéresze tout particulidrement la garantie des liberiés de Ja vie
privée, nous en reportons P’examen détaillé & la deuxidme partie
de cet ouvrage consacrée ¢ la constitution sociale.
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CHHAPITRE 1I
LES GONSTITUTIONS DE LA FRANCE

§ 1. — Vue d’ensemble du sujet.

I. — L’ETAT CONSTITUTIONNEL DE LA FRANCE AVANT {739.
LES LOTIS FONDAMENTALES DU ROYAUME

Avant 1789, Ia France avait une conslitution coutumidre qui
s'appelait « les lois fondamentales du royaume ». Ce n’était point
le stalut politique de la nation {francaise, mais bien celui des
instilutions du gouvernement monarchique considérées comme -
constituant le regnum. '

Les principales lois fondamentales étaient, d’une part, I’ensemble
des rdgles sur la légitimité ou sur la dévolution du pouvoir royal;
d’aulre part, le principe de U'maliénabilité du domaine de la cou-
ronne qui visait avant {out les constitutions d’apanages qui pou-
vaient démembrer la souveraineté du royaume. Il faut y ajouter
les libertés de UEglise gallicane qui avaient pour but de protéger
I’Etat contre les ingérences de la papauté.

A ces lois fondamentales, dégagées sous forme de principes,
venaient s’ajouter des pratiques et coutumes provenant du fonc-
tionnement des instilutions gouvernemenlales, telles, par exemple,
les pratiques et coutumes relatives & D'institution du conseil du
roi, & celle des scerétaires d’Etat, ete.

Bien que puremenl coutumiére, Ia régle de la 1égilimité pour
la succession au Irdne étail si bien devenue « fondamentale » que
les deux conséquences suivantes en découlaient :

1° Les rois <étaieni appelés au trdne, non pas en qualité d’héri-
tiers, mais en verfu de la loi fondamentale ct ils lenaient leurs
pouvoirs de cette lex regia, de telle sorte qu’ils succédaient instan-
tanément et, de 14, les deux dictons « le roi ne meurt pas » ou
bien « le roi est mort, vive le roi »; ’

20 Devaient &tre nuls et non avenus comme contraires & la loi
fondamentale lous les actes par lesquels un roi vivani aurait décidé
ou consenti une modification quelconque aux régles de la succes-
sion au trdne. C’est ainsi que fut tenu pour non avenu, par
Charles VII, le Traité de Troyes du 21 mai 1420, enrcgistré pour-
tant au Parlement de Paris et & D'Université, ratifié pourtant par
les Etats généraux, par lequel le dauphin Charles, désavoué comme
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batard, était déclaré indigne de succéder & la couronne, et celle-ci
devrait &tre, & la mort de Charles VI transférée & Henri V d’An-
gleterre. C’est ainsi encore que les dispositions prises par
Louis XIII et le testament de Louis XIV furent cassés par le Par-
lement de Paris pour violalion des reégles fondamentales sur la
régence et sur la dévolution.

II. — LWETAT CONSTITUTIONNEL DE LA FRANCE
DEPUIS 1789 (1)

La Révolution a fait tomber la conception d’'un Royvaume de
France domaine royal et lui a substitué celle d’une nation fran-
caise souveraine, propriélaire de ses institutions gouvernementales,
el dont les gouvernants ne sont plus que les représentants.

Il y a eu désormais des constitutions nationales. D’une part,
elles ont 6té accompagnées de déclarations des droits destinées A
fonder juridiquement dans 1’Etat les droits individuels des mem-
bres de la nation, d’autre part, elles ont €l¢é & base de souveral-
neté nationale et de gouverncment représentatif. De plus, elles
ont pris forme de constilutions écrites, c¢’est-d-dire de quperlugalité
constitutionnelle.

11 v a en une succession de constituiions écrites, dont heancoup
ne sc sont appliquées que pendant quelques années et certaines
pendant quelques mois seulement. Notre constitution de 18735 est
la dixieme de celles qui se sont appliquées (en complant 1’acte
additionnel de 1814 et la constitution de 'empire libéral de 1870
qui n’ont été en vigueur que pendant quelques mois). D’autres
constitutions ont été votées et n’ont jamais été appliquées; d’autres
encore ont été élaborées et n’ont pas €té votées.

(Cette instabilité constilutionnellic de la France, qui tranche avec
Ia stabilité de certains autres pays (par exemple avec la longévité
de la constitution fédérale des Etats-Unis, amendée, mais inchan-
gée depuis 1787), s’explique par les remous d’une révolution vio-
lente et radicale qui, ayant renouvelé & la fois toutes les institu-
tions, n’a pas pu du premier coup trouver I'équilibre véritable
des forces nouvelles qu’elle avait déchainées, aux prises avec les
forces permanentes inhérentes & tout ordre politique.

Deux courants d’idées et de forces politiques ont été en lutte
depuis la Révolution, et chacun d’eux 1'a emporté pour un temps.
Tous les deux sont des formes de la liberté politique, mais 1’un
d’eux fait prédominer le pouvoir législatif et I’autre le pouvoir
exéeutif, ce sont : 1° le courant du gouverncment conventionnel;

(1) Bmriocr, — Les constitutions et les principales lois politiques de la
France depuis 1789, de Duguit et Monnier.
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2° le courant directorial, consulaire, impérial, présidentiel, qui,
par réaction contre le gouvernement conventionnel, a eu la préoc-
cupation de renfercer le pouvoir exécutif légué par I'ancienne mo-
narchie, en 1’appuyant directement sur le peuple par le moven du
plébiscite.

Par intervalles, ces deux courants se sont équilibrés en une
combinaison plus stable, qui est le régime parlementaire ou gou-
vernement de cabinet, dans laguelle le pouvoir exécutif conserve
la prééminence, mais est sévérement contrélé par le parlement.

Jusqu'a présent, les interactions de ces couranis poliliques ont
provoqué la formaltion successive de deux cveles constitutionnels
qui onf recommencé la méme évolution dans Il'ordre suivant
1° une période de gouvernement conventionnel; 2° une période
consulairec ou impériale de dictature exécutive combinée avec du
plébiscite; 3° une période parlementaire.

§ 2. — Le premier cycle de l'histoire constitutionnelle
de 1789 a 1848.

Le premier cycle commence en 1789 et se termine avec le régne
de Louis-Philippe, cn 1848, aprés avoir duré soixante ans. Le
gouvernement conventionnel y a rempli les six premidres années
de la Révolution, pendant lesquelles le gouvernement a ¢été aux
mains d’une assemblée unique, Assemblée constituante (juin 17R9-
octobre 1791), Assemblée législative (octobre 1791-septembre 1792),
Convention (septembre 41792-octobre 1793). En 'an III, la réaction
da pouvoir exdécutif commence avec la constilution directoriale;
clle s’accentue en l'an VIHT (1799) avec la consiitution consulaire,
et Ia dictature de I'exéculif bat son plein sous le Premier Empire,
jusqu’en 1814. La dictature impériale s’effondre & la suite des
revers provoqudés par ses propres exces, et la France, fatiguée de
la double expérience qu'elle a faite du gouvernement conven-
tionnel et de la dictature exécutive, se réfugic dans la monarchie
constilutionnelle, c’est-d-dire, dans 1'équilibre parlementaire des
deux courants et des deux pouvoirs, qui va durer jusqu’en 1848,
gsous lan Restauration d’abord, jusqu’en 41830, ct sous la Monar-
chic de JuiHet ensuite, de 1830 & 41848.

I. — PERIODE DU GOUVERNEMENT CONVENTIONNEL (1789-1793)
CONSTITUTION DU 3 SEPTEMBRE. 1791

" C’est la période révolutionnaire par excellence. Elle s’étend
depuis le 27 juin 1789, date ol commence récllement 1'autorité
de 1’Assemblée constiluante, jusqu’au 26 ectobre 1793 (4 brumaire

an IV), date ou expirent les pouvoirs de la Convention. G’est bien
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le gouvernement des assemblées. Dés le début, lout en conservant
la forme monarchique, la Constituante a la volonié .de subor-
donner le pouvoir exécuiif royal au pouvoir législatif qu’elie repré-
sente; la Législative, au 10 aolt 1792, suspend Louis. XVI de ses
fonctions; la Convention, dés sa réunion, décréle 1’abolition de
la royauté et proclame la République une et indivisible (DD.
22 et 25 sept. 1792).

Une seule constitution a été appliquée pendant cette période,
celle du 3 septembre 4791, longuement. préparée pendant les
années 1789, 1790, 1791, et qu1 est restée en vigueur jusqu’au
vote de la constitution du 24 juin 1793; deux autres ont été éla-
borées : la constitution girondine, qui n’a pas été votée (premiers
Mois de 1793). et la constitution montagnarde, du 24 juin 1793, qui
a €16 votée, mais non appliquée, ayant ¢été immédiatement sus-
pendue par la proelamalion du gouvernement révolutionnaire (D.

10 oct. . 4793) (Pour ces deux constilutions non appliquées, V.
Duguit et Monnier, op. cit.).

La constitution du 3 septembre 4791 porte comme préambule
la célebre Déclaration des droits de "homme votée dés 1789; elle
contient, en outre, dans son titre I, une garantie des droits.

Le titre IlI, de beaucoup le plus considérable, est comsacré
lorganisation des pouvoirs publics. Il commence par poser le prin-
cipe de la souveraineté nalionale et celui de l'organisation repré-
sentalive du gouvernement; il y a deux représentants : le corps
Iégislalil et le roi (Praem., art. 2). Cet ordre d’énumération signifie,
des le début, la suprématlic de Y'assemblée. Encore, n’est-ce point
sans confesiation que la qualité de représeniant de la nation est
reconnue au roi chel du pouvoir exécutif. Reederer énonce déja la
pure doclrine jacobine : « Le  pouvoir législatif seul ecst repré-
senlatif, le pouvoir exéculif est commis... Vailleurs, représentation
nationale ct hérédité sont deux idées contradictoires » (Arch. parl.,
1re série, XXIX, p. 323 ¢t s.).

La séparatlon des pouvoirs entre le législatif el letécutlf est
absolue, selon le type américain. En conséquence, les ministres
choisis et nommés par le roi ne sont responsables que devant
lui; ils ne peuvent pas éire membres du Parlement (Rejet de la
proposition Mirabeau, 7 nov. 1783 ils n'onl pas ['enirée des
chambres, donc pas de régime parlementaire.

Quant au pouvoir 1égislatif, 1° il n’est composé que d'unc cham-
bre; 2° celle-ci est permanenie, c’est-a-dire, qu’elle n'est pas assu-
jeltie & ne siéger que pendant des sessions prévues par la consti-
tution; 3° elle ne peut pas é&tre dissoute par le roi; 4° la législature.
sera de deux ans et le renouvellement du corps législatif se fera
de plein droit; la convocation des assemblées électorales dépend de
I'assemblée 1égislative elle-méme (chap. III, sect. mi, art. 7) et



33 LES LOIS CONSTITUTIONNELLES

d’ailleurs, en principe, elles se réunissent de plein droit (chap. I,
<ect. 1, arf. 1°).

C’¢laient 14 autant d’hérésies politiques dont on est revenu,
l’expérience constitutionnelle a établi : 1° qu’il faut deux cham-
bres; 2° qu’elles ne doivent pas étre permanentes, mais avoir
des sessions; 3° que la Chambre basse doit pouvoir é&tre dissoute
par le pouvoir exécutif; 4° que les élections l}égislatives ne doi-
vent pas étre sous la direction exclusive du pouvoir législatif.

La reprcésentation de la nalion par l’assemblée n’étaif pas établie
comime aujourd’hui uniquement sur la base de la population; cha-
que département avait droit & un nombre de députés calculé en
tenant comple & la fois de son territoire, de sa population et de
son contingent dans la contribution directe (sect. 1). .

Il n’y avait, d’ailleurs, ni suffrage universel, ni suffrage direct.
Un cens électoral (paiement d’une contribution directe de la valeur
de trois journées de travail) élait exigé; des assemblées primaires
élisaient des dlecteurs (pour lesquels existaient de nouvelles condi-
tions de cens), et ceux-ci, réunis au chef-licu de département, éli-
salenl les représentanis au scrutin de lisle.

Dans la confection de la loi, le roi avait un droit de vefo suspen-
sif;, un décret de l’assemblée, non signé par le roi, n’avait force
de loi que lorsqu’il lul avait <¢té présenté par tirois législatures
successives. Les articles 7 et 8 énumerent, d’ailleurs, des matiéres
jimportantes pour lesquelles la sanction royale n’est pas néces-
saire, notamment les lois sur I’établisscment et la perceplion des

contributions publiques.

Gouvernement révolutionnaire; dictature de 1'Assemblée. —
Depuis le D. du 10 octobre 1793 (19 vendém. an II) jusqu’a la
mise en train de la constitution du 3 fructlidor an III, c’est-d-dire
pendant deux ans, toute conslitution est suspendue et le gou-
vernement devient révolutionnaire, mais il est intéressant de rele-
ver quec ce gouvernement révolulionnaire n’est autre que la dicta-
ture dec la convenlion, c’est-d-dire la dictature d’une assemblée
qui, par ses comités et par ses représentants en mission, s’empare
de tout le gouvernement en supprimant toute séparation des pou-
voirs. On voit ainsi que le fond de la conception révolutionnaire,
quand on la pousse & bout, est la dictature d’une assemblée 1égis-
lative, tandis que le fond de la conception autoritaire est la dicta-
ture d’un organe exécutif. L’une de ces dictatures ne vaut pas
mieux que l'autre, le tribunal révolutionnaire m’a rien & envier
aux shires des Napoléon; la dictature d’un pouvoir législalif a
méme quelque chose de plus effrayant, parce que des mesures
générales portent plus loin dans I'oppression que des mesures par-
ticuligres, il n’y a que la diclature législative qui ait mérité le

nom de la Terreur.
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Il. — PERIODE DE REACTION ET DE DICTATURE EXECUTIVE
(1795-4814). CONSTITUTION DU 8 FRUCTIDOR AN TII ET DU
22 FRIMATRE AN VIII ET S.-C. IMPERJAUX

Cetle période sc subdivise en deux, celle du Directoire et celle
du Consulat et de I’Empire, la premitre étant une simple réaction
de D'exéeutif et la seconde une dictature de I'exéculif :

A. La réaction exécutive du Directoire. Constitution du
5 fructidor an III. — La Terrcur avait pris fin le 9 thermidor an
IV (27 juillet 1794), mais la majorité de la Convention, qui avait
jeté bas Robespicerre, avait & se défendre contre le reste des lerro-
ristes. Une année se passa ¢n agitations; la Convention, assagie,
renonga & 1'1dée d’appliquer la conslitution montagnarde du 24 juin
1793, méme amendde, et elle élabora la constitution directoriale du
5 fructidor an II (22 aohGt 179%).

La Constitution du 5 fructidor an IIT touchait & aunlant de ma-
tiecres que oclle du 3 septembre 1791 : il v avait une déclaralion
des droits. Elle ne compiait pas moins de 377 articles numérotés en
une seule série (ce qui était une nouveauté). G’a été la plus longue
de nos.constitutions,

1° Le pouvoir électif a prig le premier rang dans I'ordre des
développements. Alors que la constitulion de 1791 {raitait du corps
¢lectoral & la suite du corps législatif et comme un appendice 3
celui-ci, la consiitution de 1’an III le place avant le corps législatif,
lequel demeure placé lni-méme avant 1’organe exécutif. Les idées ont
marché vite, on est en plein dans la logique du principe de la sou-
veraineté nalionale sans songer que l'ordre gouverncmental est en
Sens lnverse.

Le mécanisme général de 1791 est conserve, les condilions de cens,
pour les éleclecurs primaires et secondaires, supprimées par 1'assem-
blée 1égislative (D. 10 et 14 aolOt 1792), sont rétablies; des précaun-
{ions sont prises pour que les assemblées primaires ou les assem-
blées {lectorales de département ne sortegt plus de leur fonction;
le commissaire du directoire exéeulif prés Nadministration de cha-
que département est tenu, sous peine de destitution, d’exercer une
stricte surveillance. C’ecst la premiere intervention du pouvoir exé-
culif dans les matiéres électorales.

20 L’organisation du pouvoir législatif est profondément modifiée
par l'insfitution d’une scconde chambre : « Le corps législatif est
composé d’un Conseil des Anciens et d’un Conseil des Cing Cents. »
Le Conseil des Anciens constitue la Chambre haute et est composé
de 250 membres, c¢’est une sorte de Sénat électil; le Conseil des
(iinq Cents consiitue la Chambre basse; les deux conseils sont re-
nouvelables tous les ans par tiers (art. 33); les projets de lois sont
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votés d’abord par les Cing Cents et le Conseil des Anciens les
approuve ou les rejette sans pouvoir les amender. De plus, pour
maintenir le principe tutélaire de la séparation des pouvoirs, l’ar-
ticle 46 stipule que le corps législatii ne peut exercer, par lui-
méme ou par ses délégués, ni le pouvoir exécutif, ni le pouvoir
judiciaire. |

3° Le pouvoir exéculif est délégué & un directoire de cing mem-
bres nommés par le corps législatif (art. 132). « 11 est renouvelé par-
tiellement par 1’élection d’un nouveau membre chaque année (art.
137). Il ne peut délibérer s’il n'y a trois membres présents au
moins (art. 142). Chaque membre du Directoire le préside & son
tour durant trois mois seulement (art. 141). Tous ces détails sont
calculés pour que, ni le Directoire, ni aucun dc ses mcmbres ne
puisse prendre de l'autorité & raison de la durée de ses fonctions.
— Au-dessous de ce Directoire, qui joue le role de chei d’Etat, il
y a des ministres qu’il nomme et révoque, qui ne forment point un
conseil (art. 182) el qui ne sont pas responsables politiquement de-
vant le corps législalif. Il n’y a donc point régime parlementeire,
mais stmple régume représentatif avec séparation des pouvoirs ab-
solue. Cependant le Corps législatif détermine les attributions et 1d
nombre des ministres (art. 150). _

— Le gouvernement du Directoire fonclionna pendant cing ans,
de la fin de 'an III & la fin de Pan VIII, mais dans dec mauvaises
conditions, au milicu du désordre, de la licence de:s mceurs, des
agitations politiques et des coups de force. Dans celie période
de tramsition et de liquidation de la Révolution jacobine, il arriva
qu'au début le gouverncment toul enlier, conseils Iégislatifs et
Direcloire, était reslé révolutionnaire, tandis que le pays, excéds
de la Révolution, n’aspirait qu’au rétablissement de 1'ordre.

Jusqu’aux é¢lections de I'an V, les Conseils et le Directoire gou-
vernérent d’accord contre le pays, mais, a parlir de ces éleclions,
la majorité des congeils devint plus modérée que le pouvoir exd-
cutif. Ce fut le conflil déeclaré entre les deux pouvoirs el une série
de coups de force en sens contraire. Le 418 fruclidor an V, le Direc-
toire fructidorisait les Conscils, c’est-d-dire épurait les Consells,
arrétait et déportait un certain nombre des membres. Apreés les
éleclions de l'an VII qui renforcent la majorilé modérée, les
Conseils font le coup d’Etat du 20 prairial an VII, par lequel ils
épurent le Directoire. La constitution de I'an I, ainsi deux fois

violée, était complétement discréditée et le gouverncment sc dissol-
vait,

B. La dictature exécutive; le Consulat et I’Empire; la Cons-
titution du 22 frimaire an VIII et les sénatus-consultes impé-
riaux. — Le 17 vendémiaire an VIH (9 octobre 1799), Bonaparte
débarque & Fréjus, aprés avoir quitté I'armée d’Egvpte; un mois
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aprés, le coup d’Etat du 48 brumaire, accompli avec la compli-
cité de presque tous les gens en place, renverse le gouvernement
du Directoire et organise un Consulat provisoire : Bonaparte, Sieyes,
Roger Ducos, constituent la commission consulaire exécutive et doi-
vent préparer une revision de la constitution avec deux commis-
sions législatives représentant le Conseil des Anciens et les Cing
Cents (Moniteur, 24, 22, 23 brum. an VIII, p. 200, 202, 204, 208).

La Constitution de 1'an VIII ne contient que 99 articles : elle
n’est pas précédée d’une déclaration des droits.

Le pouvoir électif, le pouvoir législatif et le pouvoir exécutif
étaient tous les trois profondément remaniés; de plus, une institu-

tion constitutionnelle, le Sénat conservateur, apparaissait pour la
premiére fois. |

1o La modification du pouvoir électif, qui équivalail en réalité A&
une confiscation du sulfrage, était due & Sieyves : 'une de ses maxi-
mes ¢lait que le confiance vient d’en bas et l'autorité vient d’en
haut; en conséguence, il n’accordail aux ciloyens électeurs, stricte-
ment, que le droit de concourir a la formation de listes de confiance
(art. 7), qui €étaient en fait des listes de notabilités, et il apparienait
a l'autorité, représentée en premidre ligne par le Sénat conserva-
{eur, en scconde ligne par le gouvernement, de choisir et élire,
dans les listes, les législateurs, les tribuns, les consuls, les juges
de cassation, les conscillers d’Efaf, les minisires, les administra-
teurs locaux (art. 7 & 14, 20, 58). Ce systéme ful, d’ailleurs, aggrave
par la suite; en l'an X, les listes de confiance sont supprimées et
remplacées par la présentation direcie d’un certain nombre de candi-
dats entre lesquels le gouvernement choisit; ces présentabions sont
faites par les colltges ¢lectoraux dont les membres sont a vie, pour
lesquels il y a -des conditions dc cens élevées et que le premier
consul peut modifier par des fournées d’éleclieurs (S.-C. 16 therm.
an X, tit. II et III). Les membres des corps conslitués deviennent
en fail inamovibles, du haut en bas de l’échelle, depuis les con-
seillers municipaux jusqu’aux législateurs. Cet étoulfement du sui-
frage, joint & cclui de la presse, explique qu’aprés quatorze ans
de ce régime consuluire et impérial, lorsque les fumdées de la
gloire militaire furent dissipes et que les revers furent venus, un
profond dissentiment se révéla enlre Ie pays ct son despotique mai-
tre, mais, en ’an VIII, le besoin d’ordre était {el qu’on accepta tout.

20 Le pouvoir législatif ne fut pas moins abaissé que Uélectif, il
fut rendu muet. Une assemblée représentative est un théjtire de dis-
cussion des- affaires publiques, encore plus qu’un organe législatif.
Le pouvoir législatif de 1'an VIII ne fut sirictement qu’une machine.
A faire les lois, car il n’y eut point de régime parlementaire et Ia
délibération législative fut réduite au minimum. I! y a un corps
législatif composé de 300 membres et un Tribunat composé de

!
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100 membres. Le gouvernement a seul Dinitiative des lois et il
les fait préparer par son Conseil d’Etat; le Tribunal discute les
projets de loi, il en vole, & tilre de vaeu, 'adoption ou le rejet; par
trois orateurs pris dans son sein, les motifs du veeu qu’il a ex-
primé sur le projet de loi sont exposés et délendus devant le
corps législatif. Le corps Iégislatif vote au scrutin secret, et sans
aucune discussion de la part de ses membres, sur les projels
de loi débattus devant lul par les orateurs du Tribunat et du gou-
vernement. Ainsi, D’opération législative ressemble & une instance
judiciaire, le projet de loi comparait devant le corps législatif qui
est muet comme un juge, défendu par les oraleurs du gouver-
nement, combattu souvent par ceux du Tribunat, il est condamné
ou acquitié. Aucune des deux assemblées n’a le droit d’amendement
En revanche, le gouverncment n’a pas de wvelo, il doit promulguer
dans les dix jours, sauf recours au Sénat pour cause d’incons-
titutionnalité (art. 37). C’est par cetlie procédure rigide, mais
rapide, quc furent voiés les codes napoléonicns.

3° Toute la force gouvernementale se trouve concenirée dans le
pouvotr exdcutif, qui va exercer une véritable dictalure. Le gouver-
nement est confié & {rois consuls nommés pour dix ans el indé-
finiment rééligibles par le Sénat, mais il y a un premier Consul,
qui est le ciloyen Bonaparte et qul a tous les pouvoirs, et deux
consuls secondaires, Cambacérés et Lebrun, qui n’ont que voix
consultalive. C’est donec, en réalilé, la restauration d’un chef de
I’Etat unique. Il va gouverncr, assisté d’un Counseil d’Etat qui sera
chargé de rédiger les projets de lois et les réglements et de résou-
dre les difficultés (contentieuses) qui s’clévent en matiére adminis-
trative, et de ministres, qui ne seronl recsponsgables que devant lui
et qui, d’ailleurs, scront au-dessous du Conseil d’Etat. En méme
temps, la Ioi du 28 pluvidse an VIII, que 'on a appelée avec raison
la constitution administrative de la France, supprime les directoires
de département et de district, les remplace par des préfets et des
sous-préfels, et rétablit ainsi, dens D’administration intéricure,
1'unité de ’action exécutive en méme lemps que la hiérarchie,

L.e premier consul, diclaleur ecxclusif, s’appuie d’une curieuse
facon sur le Sénat conscrvateur et grand électeur. G'esi par ce
rouage constitutionnel qu’il tient tous les autres, car, d’'unc part,
c’est le Sénat qui élit, sur les listes de présentation, les membres
des assemblées législatives et des grands fonctionnaires et, par
conséquent, c’est de lui que dépendent le législatif et 1'exécutif;
d’autre part, le Sénat, conservateur de la Constitution, peut amen-
der celle-ci par des sépatus-consulles; ainsi, par le Sénat, Bonaparte
tient & la fois les hommes et les institutions.

Les sénateurs se recrutent cux-mémes sur présentalion (le Sénat
choisit entre trois candidats qui, & partir de I'an X, seront pré-
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sentés par le premier consul), mais les sénatleurs sont inamovibles
et & vie; ils sont 80 en l'an VIII; & partir de I'an X leur nombre
peut &tre porté & 120; en l'an XII, I'empereur acquiert le droit de
nommer directement des sénateurs et de nommer le président du
Sénat; les princes frangais et les titulaires des grandes dignités
de ’empire en sont membres de droit.

Cette dictature exécutive était mal équilibrée. Elle ne pouvait
s’appuyer que sur le principe d’hérédité monarchique ou sur le
peuple. Napoléon a bien essayé de constiluer dans sa famille une
hérédité monarchique, maig il n’en a pas eu le {emps el, d’ailleurs,
elle était lrop en contradiclion avec les idées révolulionnaires des- -
quelles 1l conlinuait de s’inspirer. Il n’a pas su alors s’appuyer
franchement sur le peuple; sans doule, il a fait plébisciter la Cons-
titulion de 1'an VIII, la {ransformation dn consulat temporaire en
consulat & vie en 'an X el la transformation du Consulat en Em-
pire en l'an XII; mais, comme le suffrage électoral élail pratique-
ment supprimé, il ne s’est pas tenu constamment en contact avec
Ie peuple.

La Constitution de 'an VIII, malgré les remaniements qu’elle a
subis par le fait des sénatus-consulfes, a formé 1'armalure du régime
jusqu’d la fin (sauf Ia suppression du tribunat par S.-C. du 10 aont
1807); nous ne faisons qu’énumdérer ces sénatus-consulles :

1° Le S.-G. du 14 thermidor an X (2 aolit 1802), qui proclame
Napoléon premier consul 4 vie, aprés consultation plébiscilaire du
peuple et qui porte : « Le peuple francais nomme et le Sénal pro-
clame Napoléon Bonaparte premier conzul & vie », ce qui cst la
premic¢re apparition de la pratique plébiscitaire; |

2° Le S.-C. organique du 16 thermidor an X revisant toute la
constitution en vue du consulat & vie;

3° Le S.-C. organique du 28 floréal an XII (18 mai 480%) revisant
la constitution pour 'adapter au régime impérial el dont I'article
fer porle : « Le gouvernement de la République ecgl confié & un
empereur qui prend le titre d’empereur des Frangais. » Ce S.-C. est
rendu sur le veeu du Tribunat et da Corps Iégislatif et ratifié par
unc consultation populaire, en verlu de laquelle un S.-C. du 185 bru-
maire an XIIT (6 nov. 480%) proclame 1'hérédité de la dignité impé-
riale.

HI. — PERIODE DU REGIME PARLEMENTAIRE : LA PREMIERE
RESTAURATION ; LES CENT JOURS ; LA SECONDE RESTAU-
RATION ET LE GOUVERNEMENT DE JUILLET ; LA CHARTE DU
4 JUIN 1814 ; L’ACTE ADDITIONNEL DU 22 AVRIL 1818 ; LA
CHARTE DU 14 AOUT 1830

A. La Restauration et les Cent Jours; la Charte du 4 juin 1814
et I’Acte additionnel. — L’annéc qui s'écoule entre le 1°7 avril
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1814 et le 8 juillet 1813 est une des plus mouvementées de notre
histoire politique. Elle contient la premiére Restauration, les Cent
Jours et la seconde Restauration.

Le gouvernement provisoire, aprés la déchéance de¢ Napoléon
(P. du 3 avril 1814), annonce le rappel de la monarchie légitime et
fait voter par le Sénat ct le Corps législatif une constitution dite
constitution sénatoriale du 6 avril 1814 que 'on se propose de faire
accepter par le rol. Cet espoir est dégu. Napoléon avant abdiqué a
Fontainebleau le 14 avril, Louis XVIII n’accepte pas la constitution
sénaloriale; dans la déclaration de Saint-Ouen du 2 mai 1814, il
pose les bases de la restauralion monarchique et il annonce la
rédaction d’un acte constitufionnel gu’il melira sous les yeuxr du
Sénat et du Corps législatif. Cet acte devient la charte constitu-
tionnelle du 4 juin 1814 qui est simplemenlt communiquée au Sénat
et au Corps législatif, |

La premiére applicalion de la charie ne devail durer que neuf
mois; le 1°F mars 1813, Napoléon, qui avait élé relégué dans l'ile
d’Elbe, débarque au golife Juan; dés le 13 mars, de Lyon, il pro-
nongait-la dissolution de la Chambre des pairs et de la Chambre
des députés et annoncait une nouvelle constitution. Celle-ci fut
préparée par une commission, dont fit partie Benjamin Conslant,
et vit le jour le 22 avril 1815 sous la rubrique Acte additionnel aux
constitutions de Uempire; soumisc & ralification populaire, le résul-
tat était proclamé le 1°r juin; 1'acte additionnel ne devait s’appliquer
que jusqu’au 8 juillet; le 48 juin, Napoléon élait définitivement
vaincu & Waterloo par les alliés el la seconde invasion de la France
commengait. Pendant que cetie invasion sc développait, Napoléon
signe sa seconde abdicalion & I’Elysée le 22 juin et proclame son
fils empereur; les Chambres (reconstituées en mai) acceptent Napo-
léon II et se mettent tranquillement & élaborer un nouveau projet
de constitution impériale, qui est déposé le 29 juin. Mais, pendant
ce temps, la Commission provisoire de gouvernement, nommée par
les Chambres et présidée par Fouché, négocic secrélement le retour
de Louis XVIII et celui-ci rentre, en effet, le 8 juillet 1815, en pro-
nongant la dissolution des Chambres impériales, et la charte du
4 juin 1844 reprend vigucur,

Dans cette courte période, qui dépasse & peine une année, quatre
{extes constitutionnels avaient été élaborés : la constitution sénato-
riale du 6 avril 1814, la charte du 4 juin 1814, Vacte additionnel
du 22 avril 1815 et le projet de constitution impériale de juin 41815,

Nous analyserons seulement la charte constitutionnelle du 4 juin
1814.

Cependant, des observations communes a ces qualre textes s’im-
posent :
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Tous ces textes sont l'ccuvre d'un méme personnel de
notabilités et de gens en place qui, selon les événements, se rallient
a la monarchic ou a I'empire, passent du Sénat impérial & la Cham.
bre des pairs et inversement, le pays n'y a point de part directe.

20 Toutefois, une part de U'ccuvre de la Révolution est difinitive-
ment acquise; tous nos textes, méme la charte du 4 juin 1814,
reconnaissent 1'impossibilité de revenir sur D’abolition des droils
féodaux et la vente des biens nationaux; ils acceplent « les droils
publics des Francgais » proclamés par la déclaration des droits de
Phomme, I'organisation de la soci¢té civile par les codes napo-
lioniens (scul le divorce sera supprimé par la loi du 8 mai.1816),
l'organisation administralive de 1'an VIII et 'organisation des cul-
tes par le Concordat ct les articles organiques.

3° Enfin, nos quatre textes sont orientés vers un régime de liberté
politique qui, s’il n’cst pas entiérement purlemenlaue ne peut
que le devenir & l'usage, aussi bien les trois textes impériaux que
la charte monarchique, c’est-d-dire, que le Premier Empire, dicla-
lurc auforilaire au début, est ohligé d’évoluer vers ’empire libéral,
et que la monarchie ne peut se restaurer que comme constitution-
nelle et parlementaire.

La situation est lelle, en effet, que la France ne peut trouver le
repos et la paix que sous un régime politique mixte et équilibré.
(C’est le compromis nécessaire entre la diclature des assemblées révo-
lutionnaires et la dictature exécutive de la période napoléonienne.

Ce régime transaciionnel constitué en 1814 allait durer trente-
quatre ans (Jusqu’en 1848) avec les léglres modifications de 1830:
ce fut, en effet, une époque de repos relatif et de reconstitution
nationale. 5’il ne dura pas plus longtemps, ce ne fut pas la faute
de la monarchie parlemeniaire, mais celle des hommes qui ne Ia
crurent pas compatible avec le suffrage universel et avec la démo-
cratie.

La charte constitutionnelle du 4 juin 41814(1). — Dans ’ana-
Ivse de ce document, il convieni de dislinguer sa forme de charte
octroyée et son :contenu.

D’abord, nous sommes en présence d’une charte octroyée. Nous
savons déjd qu’il y a cetie différence, entre la charte et la consti-
tution écrite, que la constitulion écrite est un statut de I'Etat établi
avec la participation de la nation souveraine, tandis que la charte
~est un statut -établi, concédé ou octroyé par le gouvernement sou-

(1) Cf. J. Barthélemy, L’introduction du régime parlementaire en
France sous Louis XVHI et Charles X, 1904; L. Michon, Le gouvenrne-
ment parlementaire sous la Rcsramatton 1‘.]Ob Duvergier de Hauranne,
Histoire du gouvernement pnrlememmre en I‘rancc (huteaubrmnt La
monarchie selon la charte; Esmein et Nézard, 7¢ édit., t. I,




906 LES LOIS CONSTITUTIONNELLES

verain (V. supra, p. 79). La charle oclroyée est done la négation
de la souverainel¢ nationale et 1’affirmation de la souveraineté du
roi. G'est en cela, surtoul, que consiste la restauration de 1’an-
cien régime qui a donné son nom & ce gouvernement. Aucune
autre institution de I'ancien régime n’a été restaurée que la monar-
chie, et notamment les prérogatives de la noblesse féodale n’ont
pas été rétablies (art. 71 de la charte). Le préambule ne nous laisse
pas ignorer le déplacement de la souveraineté. Il nous rappelle que
« 'autorité enticre réside dans la personne du roi », que la consti-
tution doit éire & la fois « libre et monarchique», que « les droits
et prérogatives de la couronne doivent étre conservés », que « l’au-
torit¢ supréme peut seule donner aux institutions qu’elle établit
la force, la permanence et la majesté dont clle est revétue ». A ces
causes, conclut-il, « nous avons volontairement, et par le libre
exercice de nolre aulorité royale, accordé ¢t accordons, fait conces-
sion et octroi & nos sujets, tant pour nous que pour nos succes-
seurs et & toujours, de la charte constitutionnelle qui suit ». Il y
a lieu de rapprocher de cette déclaration 1'article 74 de la charte.
« Le ro1 el ses successeurs jureront, dans la solennité de leur sacre,
d’observer fidélement la présente charle constitutionnelle »; il s’agit
donc d’une déclaration juridique qui lie le pouvoir royal.

Sous la rubrique droit public des Frangais, sont maintenus les
principes révolutionnaires de la liberté individuelle et de 1'égalité
devant la loi; & noter la liberté et la prolecltion de tous les culies,
le budget des culles pour les seuls cultes chrétiens et la déelaration
que la religion catholigne est la religion de I'Etat (arf. H & 7). A
noter aussi l'abolition de¢ la conscription malitaire (art. 12).

1° Les articles 13 & 23 sont consacrés aux formes du gouverne-
ment du roi. L’arlicle 13 pose le principe de lirresponsabilité du
roi, irresponsabilité non seulement politique, mais criminclle, car la
personne du roi est moiolable et sacrée, et de la responsabilité mi-
nistérielle. Au roi seul appartient la puissance exéculive.- 11 est le
chef supréme de I'Elal, et l’article 14 ¢numére ses atlributions
exécutives, parmi lesquelles le droit de faire les réglemenis et
ordonnances nécessaires pour l'exécution des lois et la sireté de
U'Etat. C’est sur cette finale de 1’arlicle 14 que seront appuyées les
quatre ordonnances du 25 juillet 1830 qui provoqueront la Révolu-
tion dite de Jwillet. — Les articles suivants sont consacrés d Ia
participation du rotr & la puissance législative. L’article 15 pose le
principe que la puissance législalive s’exerce collectivement par le
rol, la Chambre des pairs ¢t la Chambre des députés, ce qui
signifie qu’en principe elle ne cesse point d’appartenir au roi. D’ail-
leurs, le roi retient trois droits essenliels : d’abord 1’initiative de
la loi (art. 16), les Chambres ont seulementi la faculté de supplier
le roi de proposer une loi sur lel ou tel objet (arl. 19 & 21); ensuite,
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le drott d amendement, aucun amendement ne peut étre fait & une
lol 5’1l na élé proposé ou consenili par le roi (art. 46); enfin un
drott de sanction et de promulgation «qui lui permmet un veto absolu.
Les Chambres n’ont, en somme, que le droit de disculer et voter la
lo1, c’est-a-dire, le droit de délibéralion pur ct simple.

2° Les articles 24 a 34 sont consacrés a la Chambre des pairs.
Elle est une portion essentielle de la puissance législative (art. 24),
c'est-a-dire qu’elle fait partic du Parlement ¢l n’a rien de commun
avec le Sénat impérial qui était un corps i la fois constiluant et
¢leetoral, mais non pas une Chambre législative. — La CGhambre
des pairs n'est pas élecltive, les membres en sonl nommés par le
rol simplement & vie ou "avec transmission hérédilaire; les mem-
bres de la lamille royale el les princes du sang sont pairs de droit,
mais les princes ne peuvent prendre séance que de lordre du
noi; aucun pair ne peul éire arrélé que de 'autorité de la Chambre
el jugé que par elle en matiére criminelle. Toutes les délibéralions
de la GChambre des pairs sont secreles. Elle peut étre drigée en
haute cour de justice pour juger les crimes de haute trahison ef
les atlenlals conlre la strelé¢ de 'Elat.

Les articles 35 & 33 sont consacrés a la chambre des députés des
departements et accessoirement au suffrage électoral. La Chambre
est composée de dépulés élus par les départements; ils sont ¢lus
pour cing ang et de manitre que Ja Chambre soit renouvelée chaque
année par cinquieme (une loi du 9 juin 1824 établira le renouvel-
lement inlégral tous les sept ans). Aucun député ne peul étre élu
s’ il n'est g de 40 ans el §’il ne paie une contribution directe de
1.000 francs. — Le sysléme <$lectoral est proionddément modifié.
D abord, le pouvoir_élecloral revient au corps €lectoral (qui, d’apres
organization impériale, n’avail qu’un droit de présenlation); de
pluz. la distinction des asscmblées primaires de canton et des
colleges dlectoraux, qui subsistail depuis le débul de la Révolution,
esl supprimée, il n’y a plus que des colleges élecloraux de dépar-
tement ou d’arrondissement, le suflrage n'esl plug & deux degrés, il
devient direct, mais le corps délectoral esl {res réduit parce que le
sufirage ezt fortement cengilaire, les électeurs doivent payer une
conlribulion foncitre de 300 francs el ¢lre dgés de 30 ans (Ce
régime électoral devail encore étre aggravé par la loi du 29 juin
1820 dite loi du double vote. (V. mon Précis, 20 éd., p. 311.)

Le président de la Chambre des députés est nommé par le roi
sur une, lisle de cing membres présentds par la Chambre. Les séan-
ces =onl publigunes en principe. La Chambre basse a un droit de
priorilé pour la discussion des propositions d’impdt. Le roi con-
voque chagque anndée les deux Chambres; il les proroge et peuf
dissomdre celle des dépulds, & la charge de convoquer la nouvelle
Chambre dans les frois mois.

Hauriou.—= Proe, ¢1ém, Dr. Const, 7.
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- 3° Les articles 54 a 56 sont consacrés auxr minisfres. I article B4,
rapproché de I’article 13, contient certains principes du gouver-
ncment parlemenlaire; il déclare que les ministres peuvent étre
membres de la Chambre des pairs ou de la- Chambre des députés;
qu’ils ont leur entrée dans 1'une ou 'auire Chambre et doivent étre
entendus quand ils le demandent; P’article 13 avait posé le principe
que les ministres sout responsables, mais il s’agissait de la respon-
sabilité pénale visée encore par leg arlicles 55 et 36. En somme, les
termes de la charle n'élaient pas formels en ce qui concerne la
responsabilité polilique : celle-ci s’organiza en fait conformément
aux lradilions anglaises bien connues des ¢émigrés, griace A 1'in-
fluence personnelle de Louis XVII et grice & la Chambre introu-
vable de 1815 qui y vit un moyen d’avgmenter son influence. A
noter que la charte ne contient pas de disposition sur le contre-
seing minisicériel, ce qui n’a pas cmpéché celui-ci d’étre pratiqué.

B. La monarchie de Juillet et la Charte du 14 aotit 1830. Le
pouvernemenl de la Reslauration avait duré scize années, dont les
dix premicres sous Louls XVIII et les six dernicres sous Charles X.
I1 y avail cu des diflicultés et des agitafions, mais, avec de Vesprit
politique, le régime edt pun s’enraciner malgré le peu de surface
éleclorale du pays 1égal, car la salisfaction des délections régulic-
res et des débate  parlementaires commencait A se faire senlir.
Louis XVHI avait de Uesprit politique, Charles X en mangquait tota-
lement et il fit du pouvoir personnel; la lulle s’engagea avec 1'opi-
nion publique, et aussi-cenire le gouvernement et la Chambre
des députés. Le ministere Polignae, constitué au début de 1830, dis-
sout la Chambre des députés, les élections de juin 1830 renvoient
les opposants renforcés de 49 unités; alors, lee minisieére lance les
qualre ordonnances du 25 juillet, fondées sur larlicie 14 de la
charte, qui autorise le voi & édicter des ordonnances pour la sireté
de UFEtat. De ces qualre ordonnances, la premidre suspend la
liberté de la presse, la seconde dissout 3 nouveau la Chambre des
députés, la (roisicme modifie le régime électoral et enléve aux
patentés la qualité d’¢lecleurs, la quatritme convoque les colldges
électoraux pour le 13 septembre suivant., I v avait violation de
la charte en ce que d’un fexic relatif & la sdreté, c’est-d-dire & la
police, on avait fait sortir le droit de modifier une législation
¢lectorale. Immédialement, un soulévement des journalistes, des
députés présents 4 Paris et du peuple de DParis s’organise. Le
29 juillet, un gouvernement provisoire est conslilué et offre au
duc d’Orléans la lieutenance générale du royaume; celui-ci accepte,
le 31, par une proclamation adressée au peuple de Paris. Le Y aont
'1es deux Chambres se réunissent en présence du duce d’Orléans, et
celui-c1’ aceepie solennellement “les modilications & la charle de
1814 que les Chambres luir proposent dans une déclaration; il

&
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accepte également de prendre le titre de 10t des Francais et il
jure d’observer fideélement la charte revisée; celle-ci est publide
au Bulletin des lois le 14 aolii. Ainsi, en quinze jours, la Révo-
lution de 1830 était faite, la dynastie £tait changée, la branche
cadette des Bourbons avait supplanté la branche ainée. |

La charte du 44 aofit 4830 présente un double caractére : d’une
part, elle est une revision de celle du 4 juin 1814, et nous n’aurons
a indiquer que les modifications qu’elle lui a fait subir; d’autre
part, au lieu d’étre octroyée par lc roi, elle est le résultat d'une
entente et d’un pacte entre les Lhamhres et le roi, ef, méme, dans
ce pacte, ce sont les Chambres qui ont dicté leurs clondltlonq ct le
roi les a aoceptées : « Nous avons ordonné et ordomnons que la
charte constitutionnelle de 1814, telle qu’elle a 6té amendée par les
deux Chambres le 7 aofit et acceptée par nous le 9, scra de nouveau
publiée dans les termes suivants. » Cette déclaration de Louis-Phi-
lippe, jointe au titre de roi des Frangais qu’il y prend, suffit & prou-
ver que Ia souveraineté est revenue vers la nation et que la nouvelle
monarchie n’est plus d’ancien régime. D’ailleurs, elle va entrer,
bien plus que le gouvernement de la Restauration, dans la véritable
voie constitutionnelle et parlementaire.

Les articles de la charte consacrés au Droit public des Frangais
ne contiennent que deux modifications : la religion catholique cesse
d’étre la religion de V'Etat pour devenir celle de 1a majorité des
Frangais (art. 6); commec garantie de la liberté de la presse, il est
stipulé que la censure ne pourra jamais étre rétablie (art. 7). |

Les articles consacrés aux formes du .gouvernement du roi con-
tiennent les modifications suivantes : d’abord, le pouvoir réglemen-
taire n’est plus reconnu au roi que pour Vexécution des lois sans
pouvoir jamais ni suspendre-les lois elles-mémes, ni dispenser de
leur exécution (art. 13). C’est la suppression de la clause de l'arti-
cle 14 de la charte de 1814 relative aux ordonnances pour la sireté

" de I’Etat et V'affirmalion définitive de la subordination du réglement
a la loi; de plus, linitiative des lois passe aux deux Chambres
concurremment avec le roi (art. 18); il n’est plus question du droit
d’amendement, qui, déja, sous la Restauration, avait été admis
dans la pratique, 1'article 46 de la Charte de 1814 disparatt; le roi
conserve la sanction de la loi.

Les articles consacrés & la Chambre des pains contiennent, une
modification importante en vertu d’une revision opérée par une loi
du 29 décembre 1831 et prévue par-1’article 68, § 2, de la charte;
la pairie n’est plus héréditaire, la dotation est supprimée, le nom-
bre des pairs reste illimité et la nomination appartient au roi, mais
il ne peut choisir que dans une liste de notabilités &tablie par
la loi.

+ Les articles consacrés d@ la Chambre des pairs conliennent les
modifications suivantes : les députés sont élus pour cinq ans, ils
ne sont éligibles qu’a 1’'dge de 30 ans et & la condilion de payer

/
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500 francs de contributions dircctes (L. 19 avril 1831, art. 39); les
colléges dlectoraux sont maintenant des colléges d’arrondissement
dont chacun £lit un député, il y en aura 439; pour déire électeur,
il faul avoir 25 ans accomplis et paver 200 francs de coniributions
directes (L. 19 avril 1831, art. 1er),

Il n’y a pas de modificalion dans les articles consacrés aux minis-
tres; d’ailleurs, le régime parlementaire cst conservé et ne fait que
se développer (unc loi sur la responsabilité ministérielle était pro-
misc par I'art. 69, § 2, ¢t ne fut jamais votée).

Yarmi les dispositions rclatives aux droits particuliers garantis
par U'Etat, il convient de relever 1’article 67 : « La France reprend
ses couleurs; & Davenir, il ne sera plus porté d autre cocarde que
la cocarde tricolore. »

Parmi les dispositions particuliéres, V'article 69 prometlait un cer-
tain nombre de réformes dont plusienrs furent réalisées par la suite,
Papplhicalion du jury aux délits de presse ¢l aux délils politiques,
des Inslitutions départementales et communales fondées sur un
systéme éleclif, la liberié de 1l'enscignement.

— Le gouvernement de Louis-Philippe allail durer dix-huil an-
nées, pendant lesquelles la France se reposa, se réorganisa, s’enri-
chit et s’habitua & la liberlé politique, mais & la fin desquelles se
produisit la culbute dans un précipice qui, lentement, s'éfait creusé
sous ses pas. I élait arrivé ceci que le peuple, qui, pendant la Ré-
volutlion, avait ¢1¢ inlimement mélé & la vie polilique, grace aux
asscmblées primaires, qui, sous le Consulat et I'Empire, avait eu,
grice aux plébiscites, I'illuston de jouer un rdle constiluant, se
trouvait écarté de tout depuis 1814. Le sulfrage élait formidable-
ment censitaire, le pays légal éxtrémement étroil; non sculement
I’homme du peuple ne volait pas, mais I'intellectuel pas davan-
tage, car on avait refusé ['adjonction des capacités; sans doule, il
y avail les débatls parlementaires, mais les journaux étaient chers,
la presse &4 un sou commencail & peine. Le régime élail purement
bourgecois ¢l les assemblées législatives Lournaient & Doligarchie
pariemenlaire. Le peuple, aspiranl & une parlicipation plus directe
au pouvoir par une cexlension da =uflrage, renversa brutalement
le régime. La révolution du 24 {évrier 4848 fut provoquée par le
rejet de la proposition Duvergicr de Hauranne sur l'adjoncltion des
capacités, et d’unc facon immédiale, par Vinlerdiction du banquet
du 12¢ arrondissement. (campagne des banquels mendée & la fois par
la gauche dynaslique et par le parti républicain).

§ 3. — Le deuxiéme cycle de I'histoire politique
et constitutionnelle de la France, a partir de 1848.

Jl faul se rendre compte que nous assisfons hien I & un recom-
mencement. La premicre évolulion politique a él¢ manguée parce
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que toul le peuple n’y a pas été associé jusqu’a la fin, 1'Elat palri-
cio-plébéien n’a pas observé les conditions du compromis; il a bien
essayé de sc stabiliser dans la liberté politique, mais en la vou-
lant trop hourgeoise. Une seconde dévolulion va commencer dans
laquelle, cette fois, le peuple ne sera pas tenu A 1’écart, car le suf-
frage universel est proclamé deés le début et il demeurera inviolé.
Bien entendu, I'évolution du second cycle passera par les mémes
phases que celle du premier; il y aura, d’abord, une poussic con-
ventionnelle, avee un régime d’assemblée représentalive unique; elle
sera suivie d'une réaction énergique du pouvoir excéeulif, qui s’ap-
pellera la dictature du Seccond Empire; enlin, le compromis entre
'les deux courants se réalisera de nouveau, A partir de 1870, avee
I’empire libéral et la république parlementaire,

I. — PREMIERE PERIODE

Le régime conventionnel de 1’assemblée représentative (mai
1848 3 mai 1849). — La révolution de février 1848 fut bien un
rebondissement de celle de 89, il y eut la méme idéologie, le
méme caraclére universel et internalional; des conlre-coups s’en
firent sentir ¢n plusieurs pays, particulitrement en Prusse. Seu-
lement, elle ful bréve. Un gouverenment provisoire est constitué.
Ledru-Rollin, Arago, Lamartine, Garnier-Pagés, Louis Blanc en
font partie; la proclamalion qu’ils adressent au peuple francais
indique bien les raisons profondes de la révolulion et son carac-
tére démocralique : « Celte fois, dit-clle, le peuple généreux ne
sera pas tromp¢. Il a conquis un gouvernement national et popu-
laire..., I'unité de la nation formée désormais de toutes les classes
qut la composent, cte... » Comme symbole de ce gouvernement
populaire, un décret du $ mars 1848 instilue le suffrage universel
pour 1’'élection d'une assemblée nationale constituante. L’assemblée
se réunit le 4 mai; elle proclame la République démocratique; elle
nomme, a la place du gouverncmenl provisoire, une commission
exécutive (Arago, Garnier-Pagds, Marie, Lamartine et Ledru-Rollin)
(9 el 10 mai). C’¢était le relour aux traditions de la Convention, le
pouvoir exécutif confi¢ & un comité de 1’assecmblée. Mais on n’'eut
pas le temps de voir les résullats. Les sanglantes journées de juin,
insurcction & caraclére socialiste et communiste, obligérent 1'assem-
blée & organiser un nouveau gouvernemenf provisoire conlié au
général Cavaignac, et le 10 décembre 1848, en vertu de la consti-
tution voltée le 4 novembre, le prince Louis-Napoléon Bonaparte
¢tait ¢lu directement par le peuple président de la République par
5.434.226 voix. L’aszemblée conslituante se séparaitl le 25 mai 1849,
apreés avoir voté la loi ¢éleclorale du 15 mars 1849 el assuré ainsi
I’élection de 1'assemblée 1égislative qui  devait lui  succéder. La
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dictature de 1’assemblée nationale conslituante avait duré nomina-
lement une année ct en réalité quelques mois seulement.

I1. -— DEUXIEME PERIODE

A. La réaction exécutive : la Constitution du 4 novembre 1848
et le gouvernement présidentiel. — A pariir de mai 1849 jusqu’d
décembre 18531, fonctionne le gouvernemen! présidenticl organisé
par la constitution du 4 novembre 1848; il comporie unc assemblée
législative unique et un Président de Ia République élu par le peun-
ple, avec des ministres responsables devant la Chambre. Celle
organisalion, d la fois présidenticlle et parlementaire, ne se montre
pas viable et aboutit au coup d’Etat du 2 décembre 1851.

La Constitution du 4 novembre 1848 sc compose d'un préambule
et de 116 articles. |

Le préambule renouvelle Vaffirmation de la République démocra-
tique. Le chapitre I rappelle que la souverainei{é réside dans 1'uni-
versalité des citoyens francais.

Dans le chapitre des droits des citoyens garantis par la constitu-
tion, il faut remarquer : l'abolition de la peine de mor! en matiére
politique (art. 3); la suppression de l'esclavage sur {ouie lerre fran-
caise (art. 6); la reconnaissance du droit d’association et de réunion
(art. 8), de la liberté d’enseignement (art. 9); la suppression défi-
nilive de la conliscalion des biens (art. 12).

Le chapitre des pouvoirs publics affirme que les pouvoirs publies
ne peuvent pas 8tre délégués héréditairement el que la séparation
des pouvoirs esl la premiére condilion d'un gouvernement libre.

Le chapitre du pouvoir législatif organise 1'Assemblée nationale
unique sur les bases suivantes : nombre total des représentanis,
150; '¢leclion a pour base la‘ populalion: le suffrage esl direct et
universel, le serutin secret; sont éligibles, sans conditions de domi-
cile, tous les ¢lecteurs dgés de 25 ans. L’dlection ge fera par dépar-
lement et au scrutin de liste, mais on vole au chef-licu de canton
I'agsemblée est élue pour trois ans et se renouvelle inteégralement;
¢lle est permancnte; elle détermine le lien de ses séances et pour-
voit & sa sOreté; les représentants sont rééhigibles; ils sont inviola-
hles et recoivent une indemmité (cf. L. 15 mars 1849, arl. 96); ils ne
peuvent recevoir de mandat impératif (art. 3%). Les séances de
I’Assemblée sont publiques; elle a le pouvoir 1égislatif et ses mem-
hres ont le droit d’initiative parlementaire (art. 39).

Le pouvoir exécutif est organisé de la facon suivanle : le peuple
francais délegue le pouvoir exéeuntif & un citoyen qui recoit le tilre
de Président de la République; il doit étre né Frang¢ais el n’avoir
jamais perdu sa nationalité; il doit élre dgé de 30 ans; il est élu
pour quaire ans et n’esl rééligible qu'aprés un intervalle de quatre-

[ 4
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années (art. 45). Le Présidenl est nommeé au scrulin  secret ef a
la majorité absolue des votants par le sufirage direct de tous les
¢lecleurs des départements frang¢ais et de 1'Algérie. L’Assemblée
nationale statue sur la validité de 1’¢élection et proclame le Prési-
dent; si aucun candidat n’a obtenu plus de la moitié des suffrages
exprimés et au moins 2 millions de voix ou si le candidat élu est
inéligible, I’Assemblée natlionale élit le Président & la majorité¢ abso-
lue et au scrutin secret parmi les cing candidats ¢ligibles qui ont
obtenu le plus de voix (arf. 47); 1l v a un vice-président.

Parmi les allribulions du président, gui sont celles d’un chef
d’Etat, il faut relever les suivantes : il a inilialive des lois concur-
remment avee 1’Assemblée; il est obligé de promulguer les lois dans
un certain délai. saul le droil de demander une nouvelle délibéra-
tron (art. 58); & défautl de promulgation de la loi par le Président
tle la République, il v serail pourva par le président de I'Assem-
blée (arl. 6% el G4); les acles du Président, aulres que ceux par
lesquels 11 nomme ct révoque les ministres, sont contresignés par
un minisire (art. 67); les ministres onl entrée dans le sein de
I’Assemblée nationale (art. 69); le Président et les ministres sont
responsables devant la Haule Cour de justice des crimes el délits
commis dans DPexercice de leurs foneclions; toute mesure par la-
quelle le Président dissoul 1'Assemblée nationale est un crime de
haute trahison; par ce geul fail, le Président est déchu de ses fone-
ttons, le pouvoir exéeulif passe de plein droit & I’Assemblée natio-
nule; les juges de la IManie Cour se réunissent immdédiatement
cart. 68).

B. La dictature exécutive du Second Empire : Ia Constitution
du 14 janvier 1852 et les S.-C. impériaux. — La constitution du
4 novembre 4848 avait joué la difficullé. EHe avait accouplé le
régime présidenliel amdéricain avee un rudiment de régime parle-
mentaire. Ce n’est pas toul : au licu d’'un parlement composé de
deux Chambres, elle n’avail instilué quune =eule Chambre; d’autre
part, instituant un Président de la République ¢la par le peuple,
clle n’avait pu barrer la route au prétendant bonapartisle en le
rendant inéligible. Double faute. Le prélendant avait é1é élu Prési-
dent & une majorité énorme et I'Assemblée 16gislative, ¢lue en mali
1849, avait une majorité monarchiste. Le coup d’Elal était inévi-
table, d’autant que les craintes de révolution sociale n’éfaient
point calmées. Or se demandatl =eonlement $'il serail monarchiste
avee DPassemblée ¢l Changarnier, ou bonaparliste avee le prince-
président. Glest celui-ci qui prit les devants,

La crize éelata aprés une longue série de conflits entre le prinee-
président el Vaszemblde, Le préfexte immédial en fut une loi du
31 mai 1850, restrictive du sulfrage universel en ce qu’elle exigeait
des ¢lecteurs un domicile de trots ans; en novembre 1851, le gou-
vernemen! demanda 'abrogaltion de cetle loi et 1a Chambre refusa.
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Le prince-présidenl saisil immdédiatement 'execelenle plate-forme
que lui fournissait cc refus, et e posa en défenseur du sulirage
univerzel. Dans la nuit du 1 an 2 décembre 1831 est lancé un
déeret convoquant le peuple pour un plébiscite, en méme temps
qu'une proclamalion; le 2 décembre, un second décret précise la
formule du vole : « Le peuple francais veut le mamntien de 1auto-
rité de Louis-Napoléon Bonaparle et Iui délegue les pouvoirs ndéces-
saires pour faire une consfitulion sur les bases proposées dans sa
proclamaiton du 2 décembre. » Le résultat du plébiscile. proelamé
le 31 décembre, donne 7.439.219 ouir et 640.757 non.

L’Assemblée législative et le Conseill d’Etat avatent ¢t¢ dissous
par le premicr décrel du 2 déeembre, en méme temps que la ol
du 31 mati 1830 avait ¢été abrogée et le suffrage universel rélabli.
Le prince resle Président de la République avee des pouvoeirs dicla-
toriaux. 1l camule les pouvoirs exdéenhif et législatif avee le pouvoir
constituanl, les déerets-lors quiil a rendus jusqu’d enlrée en
vigueur de la constitution du 14 janvier 1852, ¢’esl-0 dire jusqu’an
29 mars 1852, ont &1¢ considérés comme ayanl force de loi (en
verlu de Part. 58 de la conslilution),

La congtitution du 14 janvier 1852 était encore républicaine, mais
ce n'détait quune mesure de lransition; un 3.-G. du 7 novembre
1852 rétablit ’Empire, un nouveaun plébiscite approuve celle trans-
formation par 7.824.189 oui conire 153.115 non, et un déeret du
2 décembre 1852 homologue ces résultals, La conslitution du 14 jan-
vier 1832 est adaplée & 'Empire par un S.-C. du 25 décembre et
un ddéerel du 31 décembre 1852,

La Constitution du 14 janvier 1852 (I8 articles) n'esl qu'une r¢é-
édilion de la constitulion de 'an VI, avee cependanl rois diffé-
rences essentielles : au lien de lroig consuls nommés pour dix ans,
il n’yv en a plus qu'un qui prend le tilre de Présidenl de la Répua-
blique,; le pouvoir 1égislalif esl simplilié, il n’y a plus qu’un corps
Iégiclalif élu pour six ans ¢l fonctionnanl sous le controle d'un Sé-
nat conservateur; le suffrage pour 1'élection des députés reste uni-
versel et c’est le méme =uffrage universel qui nomme lous les dix
ans le Président de la Républigue; il est organisé par le déeret
du 2 février 18352, 11 y avail suppression de la liberté de la presse
el des débals parlementaires,

La constitulion reconnail, conforme et garantit les grands prin-
cipes proclamés en 1789 el qui sont la base dn Droil public des
Fraucais.

Louis-Napoléon s’¢lail toujours posé en représentant du régime
du Cons=ulaf; dans sa proclamation du 2 décembre 18351, il avait
ainsi posé les bases de la constilution proposée & l'acceptation du
peuple : 12 un chal responsable nommé pour dix ans; 2° des minis-
tres dépendant du pouvoir exécutif seul; 3° un Conseil d’Elat formé



ILES CONSTITUTIONS DE LA FRANCE 10D

des hommes les plus distingudés préparant les lois et en soute-
nant la discussion devant le corps législatil; 4° un corps législalif
discutant, sans publicité des débats, el volanl les lois, nommé par
le suffrage universel sans scrulin de liste qui fausse élection;
5o un sénat formé de toules les illustrations du pays, pouvoir pondé-
rateur. gardien du pacte fondamenlal et des liberlés publiques; il
aurail fallu ajouter 'appel au peuple, ¢’est-a-dire la faculté pour le
chef de 1'Elat, nommé par le peuple ¢t responsable devant-lui, de
s’assurer gu’il possédait toujours la confiance du pavs en se faisant
plébiscifer au moment choisi par lui (art. 3 de la constitution). Ce
systeme ¢ait présenté, dans In proclamation du 14 janvier 1852
accompagnanl la consgtitution, comme réalisant les condilions vitales
du pouvolr dans une France « régénérée par la Révolution de 89 et
organisée par l'empercur », el, en zomme, comme pouvan! seule
concilier Pordre et la démocratie.

1II. — TROISIEME PERIODE

Le retour au régime parlementaire : 1o I'Empire libéral et la
Constitution du 24 mai 1870. — Le régime de 1852 navait pas plus
de vie intérieure que celui de 'an VI, Sans doute, il y avait, en
fu¢ade, le suffrage universel dang son double emploi du plébiscite
¢t des Clections législalives, mais celie facade élait mensongtre; le
plébiselle ¢tait la carle forcée el, quant aux éleclions logislalives,
elles ne servaient qu’a constituer un corps législatif sans pouvoirs
et =ans action sur le gouvernement. En réalilé, il y avait encore eu
un excamotage forl habile du suflrage, d'auvlanl que la candidature
officieile el la pression administrative, déji perfectionnées par les
gouvernements préedédentls, ¢laient exercées avee une grande mai-
trise par dexcellents préfets. Ce qui parut le plus intolérable au
pays, ce ful I'annihilation du corps Iégislatif el la suppression des
débats parlementaires auxquels on éail habilué depuis quarante
ang, Le régime ne peut se maintenir enficrement, dans sa voie dicta-
toriale cl auloriaire, que pendanl six ou sept ans, el encore grice
a une grande activité administrative & 'intéricur el & la diversion
de l'expédition de Crimée a Pextéreur. A partir de 1839 la dicta-
ture exéculive recule el 1'on marche lenlement vers la restauration
du régime parlementaire; elle se Iera en deux élapes, qui seront
Pempire libéral et la République parlementaire.

A. L’Empire libéral, de 1859 a 1870. — D¢ja, aux élections 16gis-
latives du 21 juin 1857, six dépuiés républicains avaienl éié ¢lus
(Cavaignae, Emile Ollivier, Darimon, lénon, Goudchaux et Carnot).
Une opposition grandissante ne cesse de demander le retour & la
liberté des débals parlementaires et au contrdle du gouvernement
par assemblée législative; malgré le servage de la presse, lopi-
nion publique commence de s’émouvoir, sans se laisser désarmer
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par des concessions du gouvernement (Déer. d’amnisiie, 16 aoit
1859; D., 24 nov. 1860, donnant aux Chambres le vote de 1'adresse
et un cerlain droit d’amendement).

Aux élections du 31 mai 1863, -quinze candidats de l'opposition
sont élus el quinze aulres contre les candidats officiels. 11 y a
maintenant une gauche anlidynastique et une gauche dynastique;
en 18060, dans la discussion de l'adresse, un amendement tendant
4 associer plus inlimement Ja nation 4 la conduite des affaires
réunit 63 voix el un autre amendement, tendant & un changement
de régime, en réunit 17. Lo gouvernement fail des lentalives de
rétorme partielle qui ne désdrment point une opposition que les
élections de juin 1869 ont encore augmeniée. L’empereur est
obligé de se séparer de Rouher, qui représentait l'empire autori-
laire, et, le 2 janvier 1870, est consiilué le ministére Emile O1li-
vier qui représenie l'empire libéral et qui va faire voter par le
Sénal la constitution du 21 mai 4870.

La Constitution du 21 mai 1870; la conception de 1'Empire
libéral. — Nous n’analyserons pas les disposilions de la constitu-
tion de mai de 1870 qui ne s’est, pour ainsi dire, point appliquée;
deux mois apres le plébiseite qui Pavait approuvée et qui avait
donné 7.358.780 oui contre 1.571.939 non, la guerre de 1870 éclatait
et le régime s’effondrail au 4 septembre, apres le désastre de
Sedan. Nous dégagerons sculement les grandes lignes de la concep-
lion de 'empire libéral, qui étail celle d’Emile Ollivier. |

11 y avait une doctrine constitutionnelie et une doctrine gouver-
nementale.

La doctirine consfitutionnelle ¢tait que le pouvoir constituant
appartient au peuple sur la proposition de l'empereur (art. 44);
¢’é6tait I’élimination du rdle constitutionnel du Sénat, lequel deve-
nait simplement{ une seconde Chambre législative (art. 30).

La doctrine gouvernementale était qu’avec un pouvoir exécutif
plébiscité (et d’aitleurs hérdéditaire), on pouvail combiner le régime
parlementaire, c’est-d-dire la responsabilité des minisires devant
le Parlement (art. 19). Celle combinaison d’appel au peuple et
de régime parlementaire a paru chimérique et a été généralement
mal jugée par les contemponrains. L’événemeni n’a pas permis de
savoir ce qu’elle edt donné & l'user, mais on doit remarquer que
I'Empire parlementaire ne différe point radicalement de la monar-
chie parlementaire. Sans doute, lec monarque parlementaire ne
pratique pas l'appel au peuple, mais il se considére, lui aussi,
comine responsable vis-a-vis du peuple. On a beaucoup insisté sur
I'incompatibilité qu’il y aurail entre les deux responsabilités, celle
du chef de I'Elat et celle des ministres, mais les deux responsa-
bilités ne sont point du méme ordre; celle des ministres existe
devan! le Parlement et peut 8ire mise en jeu o chague instant,
elle est purement gouvernementale; celle du chef de 'Elat existait
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devant le peuple, elle ne pouvait éire mise en jeu qu'au gré du
chef de I’Etat lui-méme. Si la dynastie était devenue héréditaire,
il est probable que la pratique de 1'appel au peuple et disparu et,
au bout de trés peu d’années, l¢ régime ne se fit distingué d’une
monarchie constitutionnelle que par un esprit plus démocratique.

B. La République parlementaire : la période intermédiaire,
du 4 septembre 1870 aux lois de 1875; préparation et vote de la
Constitution de 1875. — La crise de 1870, qui a surpris la France
en pleine évolution vers le parlementarisme, a provoqué une
période intermdédiaire de cing anndes se¢ décomposant en trois éta-
pes: : a) la dictalure du gouvernement provisoire; b) la dictature de
I’Assemblée nationale, depuis le 412 février 1871 jusqu’a I'institution
du Scptennat par la loi du 20 novembre 4873; ¢) la préparation et le
vote de la constitution de 1873, de novembre 1873 & novembre 1875,

a) Le Gouvernement provisoire du 4 septembre 1870 au 13 fé-
vrier 1872. -— A la nouvelle du désastre de Sedan, pendant que
le corps législatif délibére, la République est proclamée et un gou-
vernement provisoire est constitué a 1’hdtel de ville, dont le général
Trochu, gouverneur de Paris, accepte la présidence; il est composé
d’Arago, Jules Favre, Jules Ferry, Gambetta, Garnicr-Pageds, Glais-
Bizoin, Pelletan, Pieard, Jules Simon, Rochefort, et prend le nom de
gouvernement de la Défense nationale; la déchéance de la dynastie
est prononceée, la corps législalif et le Sénat sont dissous. Apres
U'investissement de Paris, une délégation est envoyée a Bordeaux
pour gouverner la provinee, avec Gambeifta A sa téte. Le gouverne-
ment du 4 septembre se considére lui-méme comrme provisoire jus-
qu’d la convocalion d’une Assemblée nationale et, dés le 8 septem-
bre, il lance une premiére convocation des d¢lecteurs, mais les
c¢vénements militaires y font obslacle, et, aprés plusiecurs tenfatives
inuliles, ce n'est qu’apres Parmislice du 28 janvier 1871 qu’un
déeret du 29 convoque définitivement les ¢lecteurs pour le 8 février,
alin de nommer I'Assemblée. Celle-ct ge réunil i Bordeaux le 12 {£¢-
vrier 1871 et les pounvoirs du gouvernemenl provisoire prennent
fin.

b) L’Assemblée nationale, du 12 février 1871 jusqu’a l'insti-
tution du Septennat par la loi du 20 novembre 1873. — Le 17 fé-
vrier, I’Assemblée nationale nomme Thiers chef du pouvoir exécutif
de la République francaise, sous son aulorils, avee le concours
des minisires qu’il aura choisis et qu’il présidera. Ce n’était point
I un régime parlementaire; ce chef du pouvoir exdéeutif, qui est
sous l'auforité de I’Assemblée et qui est en méme temps président
du conscil, n’est pas un chef de 'Elal, représenlant indépendant
de la nation, c¢e n'esl qu’un pouvoir commis; il n’y a pas celte
séparalion de I'exéeutif of du iégislalif qui est & la base du régime.
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parlementaire; il y a bien confusion des deux pouvoirs entre les
mains de I’Assemblée qui exerce une vérilable dictature. D “atlleurs,
pour le moment, l'asscmblée nationale, bien que se considérant
comme souveraine et comme ayant le pouvoir constituant (préams-
bule du D. du 17 fév.), désire ajourner toute acuvre constituante
et pourvoir immddiatement aux nécessités du gouvernement et a
la conduite des négociations (séance du 19 février, pacte de Bor-
deaur). Ce pacte élait d'autant plus néeessaire que I’Assemblée était
profondément divisée en ce qui concernait la forme du gouverne-
ment; la majorité était monarchiste, mais clle comptait une droite
légitimisle et un centre droit orléaniste; il vy avait, en regard. une
forte minorité de 250 républicains de loutes nuances.

Le 20 mars 1871, I’Assemblée nationale s’installe & Versailles,
juste au moment of I'inzurrection de la Commune vient o'éelater
a Paris. Celle-ci est réprimée en mai et, dés ce moment. ¢ pose
la question d’organiser, au moins provisoirement, le pouvoir exé-
cutif dont on sent la situalion précaire.

Une séric de trois lots constitutionnelles provisoires va rdélablir
graducllement la séparation des pouvoirs entre exéenlif et le
Iégislatif, en méme temps que le régime parlementaire,

f° LA PREMIERE LOI CONSTITUTIONNELLE PROVISOIRE EST LA LOT RIVET
pu 31 aodr 1R, — Elle s’analyse en les disposifions eszsenlielles
suivanles @ 1° le chef du pouvoir exdécutif recoit le litre de Prisi-
dent de Ia République francaige el prend ainsi figure de chef d'Flat;
20 ses pouvoirs durcront autanl que ceux de 'Assemblée; 3° un
conscil des ministres sera établi qui sera responsable devan! 1’As-
comblée (un vice-prézident du conseil des minisires est instlitué of
nommé par P’Assemblée, c¢’e<t Dufaure, D., 2 =ept. 1871); 4° le
Président de la République: agira sous aulorité¢ de I'Assemblée et
sera responsable devant elle.

(i'¢tait une premidre tentative de séparalion du 1égislatif et de
I'exéeutif el de rélablissement du régime parlementaire, maig elle
aboulissait & une monstruosilé, car la premicre régle de ce régime
est que le conseil des ministres soil responsable devant le Parle-
ment, mais que le chef de I'Etat ne le soil pas et méme qu’il ne
commuiique pas oralemenl avee lui. Cette régle éait violée.

2° DEUXIEME TLOI CONSTITUTIONNELLE PROVISOIRE : Lol DU 13 MARS
1873, mTE Lol DES TRENTE. AYANT POUR ORJET DE REGLER LES ATTRI-
BUTIONS DES POUVOIRS PUBLICS ET LES CONDITIONS DE LA RESPONSABI-
LITE MINISTERIELLE. — CGelle 1oi s’efforee de renlrer dans la vérité
du régime parlementaire, en canalisant les interventions orales du
Président de la République au Parlement par une procédure qui
pose le principe du message, ct en limitant sa respons=abilité per-
sonnelle, au cas ou le conseil des ministres, par une délibération
gpéeiale, aura déclaré que les queslions =ur lesquelles le gouver-
nement est interpellé se rattachent @ la politique générale.
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3° TROISIEME LOI CONSTITUTIONNELLE PROVISOIRE : Lot pu 20 NovEM-
Bre I873 sur Lk SepteExNar. — La situation n'avait pas cessé de
rester tendue enfre Thiers el la majorité de 1'Assemblée, de plus
en plus inqui¢te de voir qu'en fait la République se consolidait.
Le 24 mai 4873, a la suille d'une interpellation sur la politique
générale, dans la discussion de laquelle il éail intervenu, Thiers
est mis personnellement en échee, il donne sa démission el est
immédintement remplacé par le maréchal ‘de Mac-Mahon. Pendant
les vacances de 1873, une fentalive formelle est faite en faveur
d’une restauralion monarchique, préparée par un compromis entre
la branche ainée et la branche cadette, mais Ia résisfance dut comte
de Chambord fait échouer entreprise. lLes monarchistes se rejet-
“lenl alors sur I'tdée de la prorogalion des pouvoirs du maréchal.

Le 20 novembre 1873 est votée une loi ainsi congue : « Arl. 1er,
Le pouvoir excéculif est confié pour sepl ans au maréchal de Mac-
Mahon. duc de Magenta, & parlir de la promulgalion de la pré-
senle loi; ce pouvoir conltinuera a étre coxercé, avec le tilre de
Présulent de la République et dans les conditions actuelles, jus-
quaux modifications qui pourraient v &lre apportées par les lois
conslilutionnelles. — Art. 2. Dans les trois jours qui suivront la
promulgation de la présente loi, unc commission de 30 membres
sera nommeée en séance publique et au scrulin de liste pour l'exa-
men des lois constitulionnelles. » Cetle institution du Seplennat,
en donnant un terme fixe aux pouvoirs du président el une durde
de Tonelions indépendante de celle du mancdat de 1'Assemblée,
achevail de séparer le pouvoir exéeulif du 1égislatif.

c) Préparation et vote de la constitution de 1875, de novem-
bre 1873 4 novembre 1875. — Depuis DUécher de la tentative de
restauration monarchigue, il ¢lait poliliquement certain qu’il allait
falloir organiser la Républiqué; la majorilé monarchisle v mil la
plus mauvaise grdce qu’elle pul, mais elle complait dans ses rangs
un cenlre droit (groupe Target) qui allait se rapprocher peu & peu
du centre gauche et déplacer la majorité, dans la conviction qu’il
fallait aboutir. La loi du 20 novembre 4875 avail li¢ l'inslifution
du Seplennat & la condilion d'une délaboration de lois constitu-
tionnteHes, L’Assemblée avall certainement le pouvoir conslituant,
vu les conditions ou elle avait ¢té élue. Ce pouvoir ne lui était
conlesté¢ par la gauche que dans la peur qu'elle ne {it la monar-
chie. La commission de 30 membres, prévue par la loi sur le Sep-
tennat, fut élue fin novembre et se mit & ouvrage; elle devait
travailler quinze fois avant d’oblenir un premier résullal.

La difficuli¢ n’était plus de metire lin & la période diclatoriale
de 'Assemblée, de rétablir une séparation des pouvoirs normale,
el un vreai régime parlementaire; tout le monde était & peu pres
d'accord sur la néeessité de ces solutions. La difficualté était tou-
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jours de faire accepter la République comme régime définitif; le
jeu de la droile ¢était d’esayer d’organiser un Septennat personnel
au maréchal de Mac-Mahon, afin de perpéiuer le provisoire (ce fut
la querelle du Septennal personnel ou unpersonnel). On sait com-
ment les destins se prononcérent, ce fut grace & un amendement
Wallon, iIncorporé & lart. 2, L. 25 févr. 1875, et qui consisia
simplement a maintenir au chef de I'Etat la qualification de Prési-
dent de la République, ce qui, indirectement, consacrait la Répu-
blique comme régime ddéfinitif; 'amendement Wallon fut voté,
le 30 janvier {875, & 1 voix de majorité, grice au ralliement du
groupe Target (353 voix contre 352). A partir de ce moment, la
cause de la forme républicaine était gagnde, la majorité décidée
d aboutir en ce sens ne fit qu’augmenter par la suite el il est vrai
de dire, non senlement que la République fut fondée & 1 voix de
majorité, mais encore qu’elle le fut par des monarchistes désabusés
par ['échec de la lenlative de restauralion de l'automne de 1873.

Le 24 février 1875 ext voldée la loi relative a Uorganisation du
Scénat et le 25 [évrier, la lot relative a Uorgmusation des pouvoirs
publics; clles Turent promulguées & la fois le 28 [évrier 4873, car
I’Assemblée considérail, avec raison, que la premiére réforme i
faire était d’instituer une seconde Chambre. On crut d’abord que ces
dcux lois seralent suffisanles; mais elles avaient ¢{é volées si péni-
blement et au milien de tant de discussions qu’elles présentaient
des lacunes graves. Une Lroisicme loi constituiionnelle sur les rap-
ports des pouvoirs publics dut étre votée le 16 juillet 1875.

L’Assemblée nationale vota cncore la loi organique sur les élec-
tions des sénaleurs du 2 aottt 1875 et la lot organique sur les élec-
tions des députés du 30 novembre 187%; puis une loi du 30 dé-
cembre 1874, article B, décida : « Le Sénat el la Chambre des dépu-
tés (les nouvelles Assemblées) se réuniront le mereredi 8 mars
1876; les pouvoirs de I'’Assemblée nationale prendront fin le jour de
ceite réunion. » Ce qui {ut [ait,

§ 4. — Etude juridique de la CGonstitution de 4875.

Deux questions doivent appeler 'attention dans une ¢lude juridi-
(que de la Constitulion de 1879 : 1° le caractére de superlégalité
que revétent les trois lois des 24 février, 28 février et 16 juillet
1878 et la procédure de revision qui s’ensuil; 2° la question de
savoir si la Constitution francaise ne conlient pas d’aulres ¢lé-
ments de superlégalité que les Lrois lois de 1875,

[. — LE CARACTERE DE SUPERLEGALITE DES TROIS LOIS
DE 1873. LA PROCEDURE DE LEUR REVISION

Ni la loi du 25 février 1875 sur l'organisalion des pouvoirs pu-
blics, ni celle du 24 février sur l'organisalion du Sénal ne porlent la
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rubrique de loi constitutionnelle; au contraire, on voit apparaitre
.cette rubrique dans la loi du 16 juillet 1878 sur les rapports des
pouvoirs publics. II n’est, d’ailleurs, pas douteux que les trois lois
ne soient également constitutionnelles.

Loi constitulionnelle signilie ici constitution écrite ou, plus clai-
rement, superlégalité constitutionnelle. La loi du 28 février 1873
déduit, d’ailleurs, elle-méme, une conséquence de ce fait, & savoir
que les lois constitutionnelles ne pourront étre modifies que par
une procédure de revision qu’elle organise (art. 8). (Une autre
conséquence scrait le conlrdie de constitulionnalité des lois ordi-
naires, V. mfra, Contrdle de constitutionnalité).

A. La revision constitutionnelle. — 11 convient de distinguer la
procédure de révision et la portée possible de la revision :

a) Procédure de revision. — (Article 8, loi constitutionnelle
du 28 février 187%). :

L’organe de revision n’est pas une assemblée constituante spé-
cialement élue, ce sont les assemblées législatives ordinaires, Sénat
et Chambre des députés, lesquelles sidgent tantdt séparément, tan-
tdt réunies en Assemblée nationale de revision, selon qu’il s’agit
de déclarer qu’il y a lieu & revision ou d’opérer la revision.

Cela nous averlit que notre Constitution de 1875 s’est ralliée au
systéme moderne de la revision limitée, opérée par une institution
permanenie de revision.

La procédure de la revision se décompose en deux opérations,
la déclaration qu’il y a lieu & revision et le vote de la revision :

1° La pEcLARATION DES CHAMBRES QU’IL Y A LIEU A REVISION ouvre la
procédure. Elle est faite par chacune des Chambres délibérant sépa-
rement; elle est provoquée, soit par une demande du Président
de la République transmise par un minisire, soit par l'initiative
de membres des assemblées; la délibération sur cette résolution est
prise dans chacune des Chambres a la majorité absolue des voiz,
calculée sur le nombre des suffrages exprimés et non sur le nombre
des siéges et sans condition spéciale de quorum, par conséquent
dans les conditions d’une délibération ordinaire. En fait, jusqu’a
présent, les déclarations qu’il y a lien 3 revision ont mentionné
les articles qui devaient &tre revisés et ont ainsi ouvert des revi-
sions limitées; nous examinerons plus loin la question de savoir
si les Chambres pourraient aussi bien ouvrir une revision totale
et en quel sens;

2° LE VvOTE DE LA REVISION. — Les membres des deux Chambres
se réunissent en Assemblée nationale pour procéder & la revision :
ils y sont confondus, mais le bureau de 1’Assemblée se compose,
de droit, du président, des vice-présidents et des secrétaires du
Sénat (.. c., 16 juill. 1878, art. 11, § 2). (etie assemblée de revi-
sion ne siége pas & Paris, mais & Versailles (.. organique, 22 juill.
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1879, arl. 3, § 2). Ses décisions sont prises & la majoriité absolue
de: membres composam U'Assemblée (L. c., 28 févr. 18735, ari. 8),
ce qui signifie la majorité absolue des siéges. Cette régle exception-
nelle est amplement justifiée par 'importance des votes de revision;
certaines Constitutions exigent une majorité des deux tiers.

“On s’est demandé si les lois constitutionnelles, et par conséquent
leurs dispositions revisées, devaient étre promulguées par le Pré-
sident de la République et dans quelles condilions. Comme il n’y a
sur ce point auncun texte, il convient de trancher la question uni-
quementl par les principes.

En conséquence nous admetlrons

1° Que les disposilions conslitulionnelles doivent éfre promul-
guées, parce que la promulgalion est un acte exéculif nécessaire
pour rendre la loi exdécutoire et que l'assemblée de revision n’est
pas soustraile au principe de la séparation des pouvoirs; '

29 Que le chel de P'Elal n’a pas le droit de demander une seconde
délibération, parce que Darticle 7 de la loi du 16 juillet 1875, qui
aldmet celle faculté, ne s’applique qu’aux lois volées séparément par
les deux Chambres;

3° Mais qu’en revanche, et pour la méme raison, 1l n’est pas
axlreint & promulguer dans les délais préfixes du méme article 7
En fait, les digpositions constitulionnelles ont toujours ¢té pro-
mulgudes. (Cir. Esmein el Nézard, 7° &) t. 1I, p. H08).

b) Portée possible de la revision et pouvoirs de l’assemblée
de revision. — Le mdcanisme de revision organisé par les lois de
1875 est parfaitement adapté aux revisions parlielles; il le serait
beaucoup moins aux revigions tolales; le Sénat n’y consenlirait
probablemenl jamais, car il risquerait d’étre supprimé par une
revision totale opérée par unc assemblée dans laquelie le nombre
des députés est plus élevé que celul des sénaleurs.

On peut méme se demander si depuis la modilication de Parti-
cle 8 de la loi conslitutionnelle du 25 février 1875 par amendement
‘du 14 aoMl 1884, une revision tolale serail 1également p(‘}sc-‘-.ibl{, Le
§ 3 de cet urtrclc 8, dans sa rédaction primitive, élail ainsi concu
« Les délibéralions portant revision des lois constitulionnelles en
tout ou en partie devront..., ete. », ce qui visait bien des revigions
lotales; mais la loi constitulionnelle du 14 aout 188% a ajoulé ceci
« La [orme républicaine du gouverncment ne peut faire lobjet
d’une proposition de revision. » Cetle scconde disposilion est en
contradiction avee la préeédente, car une revision de la constitu-
tion, ‘daus laquelle on ne peul pas metlee en discussion la forme
du gouvernement, n’est pas totale. 11 ne peut done plus y avoir
de revision totale,

Il ne servirait de rien d'objecter que la loi du 14 aodl 188% empé-
cherait simplement les déux Chambres législatives, dans leurs
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déclarations séparées, de proposer la modification de la lortne répu-
blicaine du gouvernement, mais qu’elle n’empécherail pas 1'assem-
blée de revision, une fois réunie, de slatuer spontanément sur cette
question, parce qu’elle est souveraine. Il est faux que 1’assemblée
de revision soit souveraine, elle est liée par les déclarations préala-
bles des deux Chambres. Et, d’ailleurs, l'organe d’une révision
totale cst une Convention nationale élue spécinlement, pour cet
objet; Ia Constitution de 4875 n’a évidemment préva jue des revi-
s1ons limitées. |

B. Les revisions constitutionnelles du 21 juin 1879, du 14 aoiit
1834 et du 10 aoiit 1926. — 11 n 'y a eu jusqu’a présenl que trois
revisions des lois constitutionnelles de 4873, elles ont €té partielles
et I'assemblée de revision s’est considérée comme lide par les résolu-
tions préalables des Chambres qui se sont manifeslées sous forme
de déclarations qu'il y avait lieu a reviser tel ou fel arlicle.

1° La premitre loi de revision a été celle du 24 juin 1879 qui a
abrogé I'article 9 de la loi du 25 février 1875 fixant & Versailles
le sitge du pouvoir exéeutif et des deux Chambres; elle a été suivie
de 1a loi organique du 22 juillet 1879 fixant & Paris le sitge du
pouvoir exécutif et des deux Chambres et laissant a Versailles celui
de 1’Assemblée nationale, lorsqu’clle se réunit soit pour la revision
de la constitution, soit pour l’'élection du président de la Répu-
blique.

2° La seconde loi de revision a ¢té celle du 14 aodt 1884 qui a
touché & des points plus nombreux :

a) Elle a modifié l'article 3, § 2, de la loi du 25 février 1873 en

ce qui concerne la réélection de la Chambre des dépuiés au cas de
dissolulion;

b) Ellec a enlevé le caractére constitutionnel aux sepl premiers
articles de la loi du 24 février 1873 sur l'organisation du Sénat,
Ce qui a permis de régler cetle malicre par une simple loi organi-
que (du 9 décembre 1884), de supprimer les sénateurs inamovibles
et de modifier 1’élection des délégués sénatoriaux;

¢) Elle a supprimé le § 2 de Varticle 1°7 de la 1ol du 16 juillet 1875
prescrivant des prit¢res publigues lors de la rentrée des Chambres;

d) Elle a déclaré inéligibles a la présidence de la République les
membres des familles ayant régué sur la France (arl. 8, L. 25 fév.
£378, in fine);

e) Elle a déclaré intangible la forme républicaine du gouverne-
ment (méme art. 8).

3° La troisitme loi de révision a &1& celle du 40 aoit 1926 ren-
dant constitulionnelle I’organisalion d’une caisse d’amortissement de
la dette publique, nouvel article 9, ajouté & la loi constitutionnelle
du 23 février 1875 (V. supra).

Haurivu — Prée. &lém. Dr. Const. 8.
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II. — LA CONSTITUTION DE 1875 CONTIENT-ELLE D’AUTRES
ELEMENTS DE SUPERLEGALITE QUE LES TROIS LOIS DE
FEVRIER ET JUILLET 1875 ?

Les trois lois constitutionnelles de 1875 sont extrémement breé-
ves, surtout depuis les revisions de 1879 et 1884. La loi du 25 ié-
vrier, sur l'organisation des pouvoirs publics, ne compte que neuf
articles; de plus, l'article 4, relatil aux conseillers d’Efat, compte
une disposition transitoire périmée. La loi du 24 février, relative &
l'organisation du Sénat, ne compte plus que deux articles, les n°s 8
et 9; les sept premiers ont ét€é déconstitutionalisés par la revision
de 1884, les deux derniers n’avaient qu’une valeur {ransitoire. La
loi du 16 juillet a conservé ses quatorze arlicles. 9+2414=25.
Notre constitution écrite se compose donc de vingt-cinq articles
distribués con ftrois lois. 11 est difficile d'é¢tre plus succinct.

Cetle constitution ne contient absoliment que les regles essen-
tielles de D’organication des pouvoirs publics : le Président de la
République, les ministres et la responsabilité ministériclle, le
Conseil d’Elat, les deux Chambres, la Haute Cour de justice, les
principales attributions de ces divers pouvoirs el les principales
régles des rapports qu’ils souliennent enire eux.

Bien entendu, cette constitution en vingt-cing articles cst com-
plétée par une quantité de lois organiques et par des pratiques
constitutionnelles, mais la question intéressanie est celle de savoir
si, réellement, notre superlégalité actuelle ne contient que les vingt-
cinq articles des trois lois de 1875 et sil n'y a que ces disposi-
tions qui soient hors des atteintes du législateur ordinaire.

La question des Iibertés individuelles. - Nos constitulions an-
térieures contenaient, soit des déclarations des droits, soit des réfé-
rences aux déclarations des droils révolulionnaires, soit, toul au
moins des dispositions sur la garantie des droits individuels; la plu-
part des constitulions étrangéres en conticnnent aussi. Nos lois de
1875 sont complétement muetles sur cetie question, elles ne pré-
sentent aucune référenee aux libertés individuelles, et, par consé-
quent, n'incorporent, par aucun texte, a la superlégalité, les régles
relatives & ces libertés.

Sommes-nous done dépourvus de toule garantie pour nos libertds
contre Ies enlreprizes du législafeur ? Nous examinerons la queslion
infra, & propos de la constitution sociale et nous concluerons que,
sans doule, les rogles organiques des libertés individuelles ne sont
pas intangibles pour le législatcur, mais gue le principe de chacune
des libertés reconnues, cst, quanl a lui, intangible, en vertu de
I’axiome que lous les principes conslitulionnels fonl parlie de la
superlégalité, méme s’ils ne sonl pas exprimdés formellement.
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OBSERVYATION.

Bien entendu, toules les lois constitutionnelles provisoires votées
par 1’Assemblée nationale, celles du 31 aoiit 1871 (loi Rivet), du
13 mars 1873 (loi des Trente), du 20 novembre 1873 (loi du Septen-
nat), se trouvent avoir été abrogées par lcs lois de 1875 du {fait
que celles-ci statuent sur les mémes mallércs

Il pourrait y avoir plus de doutes en ce qui concerne la loi du
15 février 1872 relative au role évenluel des conseils généraux dans
des circonstances exceptionnelles, dite loi Trévencuc.

Esmein et Nézard, 7e édit., t. II, p. 379, estiment cependant que
la loi Tréveneuc est abrogée, et cela, pourrait-on dire, parce qu’elle
n'est pas du tout dans l’esprit de la constitution de 4875. Esmein
reléve le fait qu’elle se réftre au systéme de l’assemblée unique el
qu'elle ne cadre plus avec celui des deux Chambres; le fait aussi
qu’elle donne aux conseils généraux ct & ’assemblée de leurs délé-
gués des pouvoirs démesurés. Nous nous rallions & cetle opinion.
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L’ORGANISATION CONSTITUTIONNELLE
DE LA FRANCE

PREMIERE PARTIE
LA CONSTITUTION POLITIQUE

CHAPITRE PRELIMINAIRE

I. — LA FORME REPUBLICAINE DE L’ETAT FRANCAIS

La forme républicaine a fait son apparition en France a trois
reprises : la premiére fois, par la déclaration du 2% septembre
1792 : « La convention nationale déclare que la République fran-
¢aise est une et indivisible »; celte premitre République a duré prés
de douze anndes, jusqu’d lorganisation du premier Empire en
Pan X1I; la seconde fois, la République a été proclamée par la Révo-
Iution de février 1848, ct celie seconde République a duré qualre
années, jusqu’a l'organisation du second Empire en 4852; enfin la
troisitme République a 6t¢ proclamée le 4 septembre 1870 par le
gouvernement de la Défense nalionale et elle dure encore. Dans les
Intervalles, i1 y a toujours cu un parti républicain plus ou moins
nombreux, de telle sorte que la question de la forme républicaine
est posée depuis 1792 ¢l que le pays a progressivement marché
vers la réalisation.

Rappelons que l'article 8, § 3, de la loi constitutionnelle du 23
février 1875 (Révision du 14 aolt 1884%) stipule « la forme répu-
blicaine du gouvernement ne peut f{aire l’objet d’une révision »
ct établit ainsi unc légitimité républicaine.

1° La République, a la fois forme de gouvernement el forme
d’Etat, se caractérise par la suppression de toutes les fonctlions
gouvernementales héréditaires et leur remplacement par des fonc-
tions électives; plus de chel de 'Elat héréditaire, plus de chambre

des pairs héréditaires, mais un Président de la République ¢lu et un
Sénat Glu.
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2° Ce n’est méme pas assez dire, la forme républicaine exige que
les gouvernants €lus ne le soient pas & vie, mais seulement pour
un temps; un consulat & vie n’est pas républicain, des sénateurs
inamovibles, c¢’est-a-dire nommés & vie, ne sont pas dansg la tradition
républicaine (revision de la Constitution du 14 aodtl 1884); le chef
de I’Etal, les sénaleurs, les députés, tous les gouvernants doivent
étre ¢élus pour un nombre préfixe et limité d’années : pour quatre
ansg, pour sepl ang, pour neuf ans, etc...

11 y a deux raisons de I'inecompatibilité des fonctions A vie avee
la forme républicaine; la premiére est qu’clles excluent la respon-
sabilité politique du tilulaire de la fonction; ce n'est pas &tre res-
ponsable que ne 1'élre qu’aprés sa morft (Cf. lisimein et Nézard,
7° édit., t. I, p. 36); la seconde cst que Ia fonction & vie, pour le
chef d’Etat toul au moins, exposce celui-ci & de violentes tentalions
de rendre son pouvoir hérédilaire et le pousse au coup d’Efaf; ¢’'a
été 1'hisloire du consulat & vie et du premier Empire.

I1. — LA FORME PARLEMENTAIRE DU GOUVERNEMENT
DE LA REPUBLIQUE FRANCAISE

Que celte forme ail élé imposée & la République par la Constilu-
lion de 1873, cela s’explique par les circonslances dans lesquelles
celte Constilulion a été rédigée. La majorité de 'Assemblée nalio-
nale ¢lail essenliellemenl parlementaire; elle a fail une république
parlemenlaire parce qu’elle n’a pas pu faire une monarchie parle-
mentlaire (V. supra, p. 109). Le¢ surprenant esl que celle combinai-
son se¢ soil révélée durable. En eifet, le gouvernement parlementaire
¢st d’origine aristocratique et bourgeoise el tend & la création d'une
oligarchie parlementaire, -

11 semblerail quec la République, forme d’Efat ou la souveraineté
nationale devait étre réalisée plus pleinecment que dans les autres,
appellerait logiquement soit des instilulions de démocralie directe,
soit, tout au moins, le régime représentalif et présidentiel américain.

De fait, il n’y a actuellement dans l¢ monde aucune republique
aussi exclusivemenl parlementaire que la ndtire, saul celle de Polo-
ene. Dans toutes les autres, ou bien le régime parlementaire est
remplacé par un régime présidenticl comme aux Etals-Unls, ou par
un régime direclorial comine en Suisse, ou bicn le régime parle-
menlaire esl combiné avec le referendum populaire (Tchécoslova-
quie, Empire allemand, Prusse, Esthonie, Letlonie). V. supra, p. 64,

La raison du caractére slriclement parlementaire de la République
francaise se lrouve dans les lradilions du parti républicain qui
n’est pas démocrale, mais convenlionnel au scns de la diclalure
d'une Assemblée représentative unique. 11 fauil noter, cen effet, que
le régime pavlemenluire républicuin est en rdéalilé faussé par de
conslants empidtements du Parlement sur les allributions du pou-
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voir exécutil : que la dualité des Chambres a été mmposée aux répu-
blicains en 1875 par unc majorité wonarchiste et qu’ils la suppor-
tent encore péniblement.

C’est une question de savoir si la démocratie francaise, & mesure
qu’elle fera son éducation politique, se contentera de ce parlemen-
tarisme Conventionnel qui n’en demeure pas moins un régime oli-
garchique, el i elle n’exigera pas une évolution vers des institu-
tions de gouvernement direct qui puissent lui faire conirepoids. Ce
pourrait é&tre le referendwm comme en Suisse, ou I'élection du
président de la République par le peuple, selon la formule de la
constitution américaine et aussi de la Constitution de 1848. 11 suffi-
rait, pour cela, que les chances des anciens partis dynastiques
parusseni définitivement abolies,

III. — LE SIEGE DES POUVOIRS PUBLICS

- Le gouverncment de la République parlementaire comporle le
leu des trois pouvoirs publics que nous connaissons : le pouvoir
excéeutif, le pounvoir délibérant et le pouvoir de sulirages (V. supra,
D. 92 et s.). Nous les étudierons successivement dans 1'ordre indi-
qué; les reégles spéciales du gouvernement parlementaire seront
¢Xpostes dans le chapitre du pouvoir exécutif, & propos du cabinet
des ministres qui, avee le président de la République, fait partie
de 'organe bicéphale de ce pouvoir (V. supra, p. 62).

Le siége des pouvoirs publics. — En fait on étend le nom de
« pouvoirs publics » aux organes des pouvoirs; c’est en cc sens
qu’il peut étre question du si¢ge des pouvoirs publics, car les orga-
nes, ayant une existence matérielle, peuvent avoir un sitge et ont
méme hesoin d’en avoir un,

Le pouvoir de suffrage n’a pas de siége prévu par la Constitu-
tion, mais les lois électorales lui en donneni un. Le corps électo-
ral es{ décentralisé en colleges élecloraux, et, par conséquent, pos-
sede des sitges mulliples, un dans chaque circonseriplion formant
collég’e électoral, c¢’csl-a-dire, dans laquelle tous les délecteurs ins-
crits volent pour les mémes mandals & conférer; ce n’eslt pas la
circonsceription de vote qu’il faul envisager ici, (qui est presque
loujours la commune), mais la circonseription de collége ¢électoral
qui ezl Je département ou arrondissement,

La Joi constitutionnelle du 25 février 4875, art. 9, prévoyait le
sitge du pouvoir exécutif & celui du pouvoir délibérant, elle disait :
« le sicge du pouvoir exéeatil ¢l des deux Chambres est & Ver-
sailles ». Elle consacrait ainsl 'état de Tait qui s’eslt dlabli lors
de U'insurreetion de la Commune, en 4871, el qui avail ¢1¢ maintenu
depuig. Cette regle conslilutionnelle fut observée jusqu’en 4879.
Une revision du 21 juin 1879 la supprima en abrogeant l'article 9.
A Ia suite de cetle déconslitutionnalisation, une loi du 22 juillet
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1879, relative au siége du pouvoir erécutif et des Chambres & Panris,
décida que le siége de ces deux pouvoirs publics serait désormais
dans la capitale.

Le Palais du Luxembourg et le Palais-Bourbon sont affectés
le premier au service du Sénat, le second a celui de la Chambre
des députés; néanmoins, chacune des deux Chambres demeure
maitresse de désigner, dans la ville de Paris, le Palais qu'elle veut
occuper. Il convient d’observer :

1° Que les deux Chambres réunies en assemblée nalionale, soit
pour l'élection du président de la République, soit pour la revision
des lois constitutionnelles, siégent & Versailles, dans les locaux du
Palais qui restent affcetés;

2° Que le Sénat, an cas ou il est appelé & se constiluer en Haute
Cour de juslice, désigne la ville et fe local ot il enlend tenir ses
séances (L. 22 juill. 1879, art. 2 et 3).

Quantl au siege du pouvoir exceuntif & l'intéricur de Paris, il n’a
pas ¢1¢ désigné par la loi du 22 juillet 1879, il peut donc étre
déterminé par simple décret; il est actuellement lixé au Palais de
I’Elysde.

Précautions prises. — Les législaleurs de 1879 n'ont pas mé-
connu les dangers que les émeutes politiques peuvent faire courir
a la sécuritd des assemblées législatives dans Paris, el, pour v parer,
ils ont prizs deux précaulions

fo Jls ont conféré aux présidenls des deux assemblées le droit
de réquisition de la force armdée cn les chargeant de veiller 4 la
sdreté intérieure et extérieure de l'asscmblée;

20 Ils ont interdil les pétitions porlées directement par leurs au-
teurs & la barre de P’assemblée, alin d’empécher le retour possible
des désordres révolutionnaires (L. 22 juil. 1879, art. 5, 6 et 7).

Ils n’ont pas prévu les dangers d’invasion auxquels la silualion
‘géographique de Paris expose le gouvernement et les tres facheux
exodes auxquels eclle 1'a déjd plusicurs fois obligé. Ils n’ont pas
tenu compte non plus de la force corruptrice de la vie de Paris.

Reconnaissons, en retour, que, dans un pays ou la cenlralisation
de la vie sociale est aussi fortement réalisée qu’elle l'est en France,
a Paris, il est hien difficile de ne pas faire coincider avec elle la
centralisation gouvernemenlale, d’autant que si la centralisation so-
ciale présente des inconvénienls de corruption, elle présente aussi
des ressources infinics en compétences et en possibilités d’informa-
tion qu’un gouvernement doit étre & méme d'utiliser.
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CHAPITRE PREMIER
LE POUVOIR EXECUTIF

SECTION PRELIMINAIRE

NATURE, FONCTIONS ET PRIMAUTE GOUVERNEMENTALE
DU POUVOIR EXECUTIF

[. — NATURE PSYCHOLOGIQUE ET JURIDIOUE
DU POUVOIR EXECUTIF

C’est un pouvoir de décision exécutoire qui passe d'office a 1'exé-
culion de ses propres décisions, par -ses propres agents (services
administratifs, force publique, force armée). La décision exécutoire
est celle qui est parée pour passer & I'exécution; I’exécution d’office
est celle qui n’a pas besoin d’autorisation de justice ou par laquelle
on sc fait justice soi-méme. Le pouvoir exécutif se fait justice lui-
méme (en principe, et réserve faite des voies d’éxécution sur les
personnes et sur les biens privés, lesquclles exigent jugement préa-
lable de 'autorité judiciaire). 11 convient d’ajouter qu’il a commencé
par préparer soigneusement ses décisions dans des bhureaux ct
dans des conscils consultatifs remplis de compétences et qu’a fortior
1l exisfte des recours contentieux.

C’est par la décision exécutoire qu’est créé 1'élément impératif
du droit de 1’Etat. Le droit, au sens de jussus. s’intercale entre
I'ordre exdculoire et l'exéeution, sous forme de commandement
d‘obéir. Dans I'Etat francais, qul n'admel plus laycoutume, aucune
regle de droil n’est exdéeuloire que par l'ordre d’un pouvoir poli-
lique, ¢t commne le pouvoir exéculif monopolize la formule exé-
cutoire (méme pour les lois qui doivent étre promulguées par lui),
il se trouve que le pouvoir exdécutif intervient dans tout ce qui doit
devenir exéculoire. (On remarquera gue nous nc parlons pag ici du

caractére obligatoire de la loi; il en sera {raité & propos du pouvoir
délibdérant.)

11. — LES FONCTIONS DU POUVOIR EXECUTIF

Llles sont considérables. D’abord, il assure les fonclions gou-
vernenmenlale et adminisirative; elles sont son domaine propre parce
qu’elles sont le domaine de la décision exécutoire. Gouverner, c’est
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prendre des décisions pour la vie pratique de I'Etat en ce qu’elle
a d’accidentel et de discontinu; administrer, c¢’est prendre des déci-
sions pour la vie pratique de I'Etat en ce qu’elle a de continu,
de régulier, et en ce qui fait partie des services courants. Quelque-
fois ce sont des décisions générales, des réglements, le plus souvent
ce sont des décisions particuliéres, des mesures,

I1 intervient ensuile dans la fonction [égislative, il participe &
I’élaboration des lois, il les promulgue, il en assure l'application;

Enfin, il inlervient dans la fonction élective pour convoquer les
¢élecleurs, pour diriger les opérations du corps ¢lectoral, pour ren-
dres exdculolres ses verdiets, a tel point que les élections sont juri-
diquement des opérations administratives.

Quant & la question de savoir s’il assume aussi la fonction judi-
citaire. V. infra, Constilution sociale.

[1l. — LA PRIMAUTE DU POUVOIR EXECUTIF DANS LE PLAN
GOUVERNEMENTAL

Pour estimer l'imporiance comparée des diffécents pouvoirs pu-
blics, il convient de distinguer deux plans ou perspeclives, le plan
du gouvernement et celul de la souveraineté nationale. Un méme
pouvoir peut élre au premicr plan comme pouvoir de gouvernement
et au dernier comime expression de la souveraineté nationale. C’est
jusiement le cas du pouvoir exéculif. Mais comme les ndécessilés de
gouvernement inléressent le salut de 1'Etat, tandis que le point de
vue de la souveraineté nationale ne concerne que la liberté politi-
que dans 'Elal, c¢’esl du point de vuc du gouvernement que nous

établissons notre échelle comparative.

L’importance primordiale de la fonclion gouvernementale qu’as-
sure le pouvoir exécutif et qui esl d’assurer la vie de I'Etat en ce
qu’elle a de praliquement rcéalisable; la souplesse de sa compétence
juridique qui va du réglement géndéral & la décision parliculiére,
le monopole de la formule exéculoire qu’il détient; les forces dont
il dispose (services adminisiratils, force publique et force armde);
les faveurs el les places qu’il peul distribuer dans un pays & régime
adminisiratif font de lui le pouvoir gouvernemental par excellence.
Le langage le constate : « arriver au pouveir » pour un parti polili-
que, c¢’est arriver au ministére pour y diriger les affaires exdcutives,

Le gouvernement parlementaire, n’est pas une négation de celle
primauté de 'exéculif. Sans doute, c’est la majorité parlementaire
qui fournit les membres du cabinet des minisires, mais ce serait
une errcur capitale de confondre le cabinet des ministres avee un
comilé des Chambres; les Chambres ne fournissent que le personuel;
quant A I'institution du cabinct, elle esi, en la forme, un organe
exéeutif, et c’est le cas de rappeler que formma dat esse rei; de plus,
chaque fois, le cabinet est constitué par le chef du pouvoir exéeutif
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qui choizil le président du consell. Sang doute encore, le cabinel des
ministres ne peut gouverner qu’avec la conliance du Parlement dont
le contrdle esl incessant, mais il conserve l'initiative ef la responsa-
bilité des mesures et ¢’est celui qui a 'iniliative et la responsabilité
qui détient le véritable pouvoir de gouvernement.

Il existe, il est vrai, une conceplion de gouvernement conven-
tionnel qui n’est que trop dans une certaine tradition francaise et
qui tend & subordonner praliquement le pouvoir exécutilf au pouvoir
délibérant, au point de transférer & celui-ci Dinitiative du gouver-
nement; mais cetle conceplion est fausse; d’une part, on ne gouverne
pas & coup de lois, parce que ce qui est le plus immdédiatement né-
cessaire ot réalisable pour la vie, ce ne sont pas des mesures géne-
rales, maits des mesures particulitres; d’aulre part, si une Assemblée
délibérante nombreuse est apte & délibérer des mesures générales,
elle ne 1'est pas du fout & prendre des mesures particulicres, D’ail-
leurs, toutes les fois qu’en France la conception conventionnelle
a essaye de se réaliser, unce réaction violente de diclalure exdécutive
s’en est suivie (en 'an VHI, en 1851). .

SECTION PREMIERE
L’ORGANISATION DU POUVOIR EXECUTIF

§ 1. — L'organisation de la présidence de la République
et des ministres.

ArricLe 1. — Dualité des organes exécutifs.

Dans le gouvernement parlementaire, bien que les minisires soient
nommés par le chef de 1'Elat, on ne peut pas dire qu’ils ne fassent
quun avec lui (comme dans le gouvernement présidentiel), parce
qu’ils ne sont pas responsables uniquement devant lui, parce qu’ils
sont responsables aussi et surtout devant le Parlement el qu’ainsi
1ls sont obligés de gouverner en parlie selon les vues du Parlement.
I1 y a donc au sommet de l'organe exéeulif, quand il s’est adapté
au régime parlementaire, deux léles : 'une est le Président de la
République; on peut dire de lautre, sommairemen!, que ce sont
« les minislres ». Si l'on préicre ceite expression, on dira qu’il y
a dualité des organes exéculifs, I'un élant organe prisidentiel,
I'autre, Vorgane numistériel, et cela rappellera le principe symdétri-
que de la dualité des Chambres,

L’organe ministériel est d'ailleurs multiforme : tantdt il n’est
représenté que par un minisire qui collabore seul avec le chef
de I'ltat: tanldt il se présenle sous la forme du cabinet des mi-
nistres qui délibére en commun des mesures el les adople sous sa
responsabilité colleetive. Le cabinet des mint=tres a un ehief qui
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est le président 'du conseil ou premier ministre; c’est 1’homine
politique que le Président de la République a chargé de constituer
le cabinet et de choisir ses collaborateurs; c’est lui qui dirige la
politique générale du cabinet et qui pose la question de confiance
quand il s’agit de mettre en jeu la responsabilité solidaire des
ministres devant le Parlement. |

Politiquement parlant, le Président de la République et le président
du conseil sont les deux tétes de l'organe exécutif et cette dualité
rappelle celle des consuls romains.

ArticLe II: — Régles d’organisation de la présidence
de la République et du président.

I. — L’INSTITUTION DE LA PRESIDENCE DE LA REPUBLIQUE

Une théorie juridique exacte doit distinguer la présidence de la
République et le président. C’est la présidence de la République,
institution permanente, qui est au premier degré le représentant de
I’Etat pour le pouvbir exécutif; les atiributions que la Constitution,
dans sa lettre, coni2re au Président de la République ne lui appar-
tiennent point en propre, mais sont en réalité conférées 3 'institu-
. tion de la présidence et cxercées par le Président qui occupe le poste
(Cfr. art. 7, L. c. 28 février 1875 : « en cas de vacance... », il s’agit
de la vacance de la présidence c¢t non point de la vacance du
Président). - ,

Composition de l'institution de la présidence. — Elle comporte
un Président de la République élu pour sept ans et une organisa-
tion bureaucratique rudimentaire qui porte le nom de maison mili-
taire et maison civile du Président. Il n’y a pas de vice-président.

Le vice-président est rendu inutile par le mode de nomination du
Président qui est extrémement rapide et permel des remplacements
presque instantanés.

Il ne faut d’ailleurs pas oublier que l'article 7 de la lo1 du 23
février 1873 organise une suppléance du Président de la République,
au cas de vacance du poste « par décés ou pour toute autre cause »,
ce qui équivaut & vacance par déces ou démission (L. 16 juill. 1875,
art. 3); le conseil des ministres est alors investi du pouvoir exécutif,

II. — LE PRESIDENT DE LA REPUBLIQUE )

L'élection du président. — Le Président de la République est
élu pour sept ans par le Sénat et la Chambre des députés réunis

(1) Liste des présidents de la République depuis 1870 : 1o Thiers,
17 février 1871; 2° Mac-Mahon, 24 mai 1873; 30 Grévy, 30 janvier 1879;
Grévy, 28 décembre 1883; 4° Carnot, 3 décembre 1887; $° Casimir-Périer,
27 juin 1894; 60 Féliz Faure, {7 janvier 180%; 7o Loubet, 18 février 1899;
80 Fallidgres, 17 janvier 1906; 9° Poincaré, 17 janvier 1913; 10° Descha-
nel, 17 janvier 1920; 11¢ Millerand, 23 septembre 1920; 120 Doumergue,
{3 juin 1924.
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en Assemblée mationale a Versailles (L. const. 25 fév. 1878, art. 2).
Le burcau de 'assemblée est celui du Sénat (L. const. 16 juill. 1875,
art. 11, § 2). |

Celte assemblée nationmale est la méme que celle qui assure la
revision de la constifulion, mais, ici, ellec ne fonctionne pas comme
assemblée législative constituanie, mais comme collége électoral, et
cela entraine des différences de procédure : d’abord, la réurion en
assemblée n’est pas précédée d’'unc délibération séparée des Cham-
bres, qui serait sans objel; ensuite, 1'assemblée, une fois réunie,
n’étant ici qu'un collége électoral, ne délibére pas, aucun discours
ne doit éire prononcé, méme sur les candidatures, 11 ne doit éire
procédé qu'a des scrufins, ainsi qu’il esl de reégle dans toutes les
assemblées éleclorales,

L’élection a licu au scrutin secret, & la majorité absolue, c’est-
a-dire & plus de la moitié des suffrages exprimés, et les scrutins
dowvent é&tre multipliés jusqu’a ce que celte majorité soit obtenue
par un candidat.

Des reunions plénieres préparatoires. — Depuis 1’éleclion du
17 janvier 1913, la pralique a infroduit des réunions plénitres pré-
paratoires & 1l’élection. Ces réunions présentent plusieurs avanta-
ges : 1° elles permellent aux candidatures de se produire ouverte-
meni; 2° elles permettent la discussion des candidatures, qui est
impossible & I'Assemblée nationale puisque celle-ci ne doit pas dis-
cuter; 3° en dégageant & 1l’avance la candidature qui a le plus de
chances, clles permettent aux indécis et aux hésitants de s’y rallier,
et amsi, d'une part, il devient plus probable que I'élection aura lieu
dans une seule séance, bien qu’elle soit & la majorité absolue, d’au-
tre part, il est probable aussi que 1’élu aura une imposante majorité,
ce qui est désirable pour une élection a la présidence de la Répu-
blique; 4° de toules fagons, par leurs péripéties, elles éclairecissent
la siluation.

Date de 1'élection. — Il fautl distinguer deux hypothéses : celle
d’une vacance subite par décés ou par démission et celle de 1'expi-
ration nmormale du terme de sept ans :

a) La vacance subite par décés ou par dénmussion.a 6té la pre-
miére prévue par la loi du 25 février 1875, arl. 7, et, en eflet,
I'expérience prouve qu’elle est la plus {réquente. Dans cette hypo-
thise, dont les conséquences ont €1¢ précisées par la loi du 16 juillet
1873, art. 3. les Chambres se réunissent immédiatement et de plein
droit, c¢’est-d-dire, qu’il n'y a pas de convocation par décrel; en
fait, I'Assemblée nalionale est immédiatement convoquée par le
président du Sénat, el, commme 1l s’écoule quand méme quelques
jours avant qu’elle ne se réunisse, dans lintervalle, le conseil
des mimisires est investi du pouvoir exéculif. |

Comme le décds du Président et surloul sa démission pourraient
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se produire & un moment ot la Chambre des députés serait dissoute,
la loi du 16 juillet 1875, art. 3, prend la précaution dec décider
que les colleéges ¢lectoraux seraient immédiatement convoqués et que
le Sénat se réunirait de plein droit. Le Sénat se trouverait donc pro-
visoirement investi du contrdle parlementaire en méme temps que
le conseil des ministres serait investi du pouvoir exécutif,

b) L’hypothése de ['expiration normale du terme de sept ans a
été prévue par l'article 3 de la loi du 16 juillet 1873. Un mois au
qnoins avant le terme légal des pouvoirs du Président de la Répu-
blique, les Chambres devront éire réunies en Asscmbldée nationale
pour procéder a 1’dlection du nouveau P’résident (1’Assemblée natio-
nale est alors convoquée par un décret). A défaut de convocation,
cette réunion aurait licu de plein droit le quinzietme jour avant 1’ex-
piration de ces pouvoirs.

Dans cetie hypothése, le nouveau Président nommé resfe un mois
avant d’entrer en fonctions, 'ancien Président lui transmet les pou-
voirs le dernier jJour de sa présidence.

Eligibilité. — Les lois constitutionnelles ne contiennent qu’unec
scule disposition sur celic question, introduite & la revision du
14 aol0t 1884 : « Les membres des familles avant régné sur la
France sont méligibles a la présidence de la République. » (L. 25
févr. 1875, art. 8, § 3.) A part cette resiriclion, {out citoven francais
est éligible sans condilion spéciale. Le Président sortant est méme
rééligible (L. const. 23 févr. 1875, art. 2 in fine). 11 y a cu I'exemple
de la réélection de Grévy le 28 décembre 1885.

On admet en pratique, comme conséquence logique de la sépara-
tion des pouvoirs enfre I'exécutif et le légizlatif et comme suite du
mouvement de réaction contre la situation de Thiers pendant la
période inlermédiaire de 1871-1873 (€. supra, p. 108), que les
fonctions de Président de la République sont incompatibles avec
celles de membre du Parlement. Par conséquent, si un parlemenlaire
est ¢lu & la présidence, il doil donner sa démission de député ou
sénateur.

Durée des fonctions. — L’ inslilution du septennat de 4873 a
fourni aux constituants de 1875 la durée de sept ans pour les fonc-
tions du Président.de la République (L. const. 28 févr. 1873, art. 2),
Cette durée est sensiblement plus longue que celle adoptée dans la
plupart des républiques modernes (par exemple, aux Etats-Unis,
quaire ans). Chaque Président commence pour son c¢omple une
période de sept ans, alors mdéme que son prédécesseur n'aurait pas
terminé la sienne. |

Le Président peut démistonner; sa démission n'a pas a éltre
acceptée; dans la pratique, il Vadresse par lettre aux deux Cham-
bres et celles-ci en donnent acte. Le Président ne peul pas élre
révoqué, il cst seulement arrivé & J. Grévy, le 1°f décemmbre 1887,
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d’étre mis en demeure par les Chambres de donner su démissica
et il la donna le lendemain. Il ne faut pas oublier non plus que
le président peul étre mis en accusation par la Chambre et jugé
par le S¢énal pour haute lrahison; sa condamnation, si elle était
prononcée, entrainerait nécessairement sa déchéance.

Résidence du président. — Le sidge du pouvoir exécutif est a
Paris (L. 22 juill. 1879, art. 4°F). Dans D’aris, la résidence du P’rési-
dent est au Palais national de 1’Elysée; il a la jouissance de plu-
sieurs aulres palals mationaux ¢t notamment du chaleaun de Ram-
bouillet. La pratique admet d’aillcurs qu’il peut voyager, méme
hors de France, et accomplir les actes de sa foneclion en toul lieu,
comme §’il hénéficiait d'un privileége d’exterritorialité.

Dotation du président. — Elle est fixée par la lol annuelic du
budget et se compose de trois ¢léments : une dolation qui, depuis
la Joi de finances du 30 décembre 1928, est fixée a 1.800.000 francs;
des frais de maison porlés & 900.000 francs, et des frais de dépla-
cements ef de représentations portés a 900.000 francs, au total,
3.600.000 francs.

ITI. — LA MAISON CIVILE ET MILITAIRE DU PRESIDENT
DE LA REPUBLIQUE

Sous ce nom, sont organisés les services de bureau, indis-
pensables 4 tout organe d’action pour l'étude et la préparation des
affaires (examen des projets de décrets, des loiz votées lransmises
pour promulgation, elc.); mais ces services de bureau ne sont pas
confiés & des burecauncrates de carri¢re; la maison du Président de
la République est conslituée par chaque Président, un peu comme
chaque minisire constilue son cubinet personnel. 1l est regrettable,
i certains égards, gu’on me trouve i la présidence, pour assurer la
tradition, méme pas un scerétaire permangnt.

La maison du P'résidenl de la République cst dirigée par un secré-
taire géncral responsable de 'ensewmble des services; il fait partie
de la maison civile, ce qui affirme la suprématie de 1'élément civil
sur l’'élément mililaire.

La maison civile comprend, on outre, un secrétaire général
adjoint, un directeur de cabinet, un chef du secrétariat particulier
et gquatre atlachés.

La maison militaire comprend un général de division chef de la
maison militaire, un contre-amiral six officiers supérieurs (quatre
lieutenanis-colonels et deux commandants), appartenant respective-
ment{ a 'infanterie, a la cavalerie, & 1’artillerie, au génie, & 'armée
coloniale, & l'aviation, un officier du corps de santé militaire et un
chef d'escadron de la Garde républicaine, commandant le Palais de
P'Elvsée.
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AnmicLe 111, — Régles d’organisation des ministres
et des ministéres.

Sommaire. — I. Les départements ministériels. — II. Les ministres et
sous-secrétaires d’'Etat. — III, Les bureaux des ministéres. — IV, Le

Conscil des mintstres et le président du Conseil,
I. — LES DEPARTEMENTS MINISTERIELS.,

Les déparlements minislériels sont des groupements de services
publics placés sous la direction d’un méme ministre. Les services
publics, qui comportenl une organisation bureaucralique, sous la
direction de chefs de service, et des agents d’exécution, constituent
les véritables instilutions administralives permanentes.

Au contraire, le groupement des services dans un méme dépar-
tement ministiriel peut varier. Il y a des groupements stables, par
exemple le ministére de l'instruction publique contient depuis long-
temps les trois services de l'enseignement supérieur, du secondaire
et du primaire; mais & coté de cela le service des beaux-arls en
a ét¢é souvent détaché.

Traditionnellement, 11 était admis qu’il appartenait au Pouvoir
exéculif lui-méme de régler par décret le nombre des dépariements
ministériels et la répartition des services entre cux, sous réserve
du vote des crédils nécessaires par le Parlement. Mais il s’est pro-
duit récemment une offensive parlementaire. Une loi du 43 avril
1900, art. 33, avait décidé que le nombre des emplois de chefs de
service (direcleurs généraux, directeurs, chefs de division, sous-
directeurs, chefs de burcau) ne pourrait éire augmenté que par
une loi; assez brusquement une loi du 20 juin 1920, art. 8, est venue
ajouter que « les créations de ministéres ou de sous secrélariats
d’Etat, de postes de secrétaires généraux ou de chefs de service dans
les administrations centrales, sous quelque nom que ces créations
soient présentées, les transferts d’attribution d’un département mi-
nistériel @ un autre, ne peuvent étre décidés que par une loi et mis
en vigueur qu'aprés le vote de la lot ».

Cette disposition de loi est mconstitutionnelle, pour les raisons
sulvantes : 1° les nécessités de la politique, au moment de la cons-
titution d’'un nouveau cabinet ministériel, exigent fréquemment des
remaniements dans le nombre des déparlements minislériels, aussi
bien que des transferts d’attribution. Ce serait lier d'une facon
intolérable la liberté du pouvoir exdécutif dans la conslitution des
cabinets ministériels que de l'obliger & respecter la liste statulaire
des département: minisiériels on la délégalion stalutaire des attri-
butions; avec cetle législaiion, la balance ne serait pas dégale entre
le pouvoir exéculil et le pouvoir législatif au point de vue de
'autonomie de leur organisation; le pouvoir législatif est mailre
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de sa propre organisalion qui est entierement réglée par des lois
ordinaires; le pouvoir exécutif ne serait aucunement maitre de la
c=vz~:~1me dam son rouage esseniiel qul ¢st le cabinet des ministres;

® par une aulre conséquence qui ne seralt pas moins grave, les
altribulions attachées aux divers départements ministériels ne
pourraient plus élre considérées comme déléguées aux ministres
par le Président de la République, car clles seraient déléguées sta-
tulairement par la loi.

En fait, Pingéniosité de la pratique a trouvé le moyen de lourner
fa loi de 1920 tout en ménageant les susceptibilités du Parlement.
Le futur président du Conseil pendant la période des négocialions
pour la constitulion du nouveau ministére, s’entend avee’ les prési-
dents des commissions des finances, s'il v a lien de faire quelque
créalion ou modification, et, une foiz le ministére constitué les
Chambres ratifienl ces eréalions,

L¢ second ministére Poincaré, constitué en novembre 1928 st le
08¢ ministore de la troisidme République pour une pu*nmlg d{, cin-
quante-trois ang, soit une durée movenne de neuf mois par minis-
lére, ce qui constitue une instabilité gouvernementale déplomhle.

me quels soul, actuellement, les guatorze départements mun*’-‘--
tériels (1) |

Affaires étrangdres;

Justice et vice-présidence du Conseil;
Inlérieur;

Guerre;

Pensions militaires;

Marine;

Finances;

(.olonies;

Travaux publics;

Instruction publique el Beaux-Arts;
Travail, Hygitne et Prévoyance sociales;
Agriculture;

Commerce;

Ministere de I'Air.

II. — LES MINISTRES ET SOUS-SECRETAIRES D’ETAT

On distingue les ministres avec portefeuille, qui ont un départe-
ment ministériel, ¢l les minisires sans portefeuille qui prennent

part au conseil des ministres, mais qui n’ont pas le contreseing;
i1 y a eu, sous les régimes monarchiques, les ministres d’Etat qui

f(l) M. Poincaré, dans son second minisidre, n'a pas pris de porte-
euille.

Hauriou. — Préc. ¢lém, Dr, Const. 0.
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¢laient dans le conscil privé ou qui jouaient le rdle de premier
miniztre (V. D. 22 janv. 1852).

Nomination des ministres. — Les minisires sont nommés par le
Président de la République. En pratique, il choisit le président du
Conseil et celui-ci choisil les ministres; la nomination du président
du conseil est contresignée par l'ancien présidenl du Conseil qui a
conservé Uexpédition des affaires, et le nouvean président du Con-
seil contresigne les nonrinations des mintstres. Fsmem admel, d’ail-
leurs, que des mintstres choisis par le Chef de ’Elat auraient par-
faitement le droit de coniresigner cux-mémes leurs décerefs  de
nomination en méme temps que la révocation de leurs prédéces-
seurs (7¢ ¢édil., t. 11, p. 232 nole 9%4).

Le droit du Président de la République de nommer les ministres
s’appuie, ainsi que nous lavons vu, sur larticle 3, § 4. de la loi
du 25 février 1875 @ « Il nomme & tous les emplois eivils et militai-
res. » Le droit de nonuner entrainant en principe le drouwt de révo-
quer, on admel que le Président de Ja République peul révoquer
ses minislres. Pour une révocation en bloe, 1l y a exemple du mi-
nistére Jules Simon auquel le mardéchal Mace-Mahon 1émoigna publi-
quement qu’il nlavail plus sa confiance el qui donna sa démission
(16 mai 1877). La révocalion d'un minisire isolé serail juridique-
ment possible avee le contreseing du présidend du Conseil, mais en
fail, ici encore, on oblienl la démission.

Situation des ministres. — Les minisires, nommdés hiérarchique-
menl par le Président de la République el pouvant éire révoquds
par lui, sont des fonctionnaires. Sans doute, en [ail, ce sonl des
hommes politiques, puisque le chef de I'Elat ext obligé de les pren-
dre dans la majorité parlementaire; sans doute, bhien qu’ils soient
nommeés pour unce durde ilhimitée, on sail qu’ils ne resleront en
fonclions qu’un temps assez courl, Ce sont cependant de vérilables
fonctionnaires touchant un véritable (railement et dont les services
comptent pour une pension de relraite déventuelle (analogies avee
les parlemenlaires en mission temporaire par exemple coinme gou-
verneur d’une colonie).

Le (railement des ministres est lixé & 480,000 francs depuis 1928;
chacun d’'eux est logé dans e palais de son ministére.

Les sous-secrétaires d’'Etat (1). — Les sous-secrélaires d'Elat
peuvent étre adjoinls aux minisires pour renforcer le cabinel au
poinl de vue poliligue, ef ils constituent, en semme, des minisires
de sccond plan. Hs sont placés & la téle d'une division importante
d’un ministére que 'on préfere ne plus coufier 4 un chel de service

(1) Clavidres, Les sous-secrétaires d’Etat; ). Barlhélemy, Ree. de dr.
publ.. 1905, n 203 .
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irresponzable et qui. & la rigueur pourrail &lre détachée et former
un ministore & part. Ainsi les posles el {élégraphes ont été, tour
a tour, simple direclion de minisiere, seerélariat d’Etat, ministere.

Les sous-seerétaires d’Etat onl ¢été créés par Pordonnance du
9 mai 1816; la loi du 30 novembre 187, art. 8, les mentionne, mais
aucun texte ne définit leur situatton légale; ils sont nommés par
décrel; leur traitement est fixé & 78.000 Irancs.

Leurs atllributions =ont fixées par le déeret qui Ies inslilue; le
chef de UEtat peut leur déléguer le droit de déeision dans cerlaines
affaires; ilx peavent done &tre el sonl, en principe, des autorités
adminislratives (Cons. d'Et.. 2 dée. 1892, Mogambury, S., 94. 3. 97
ct ma nole), En outre, la pratique leur a donné I'enirée au Conseil
des minisires et I'entrée aux Chambres. mais ils n’ont pas le contre-
seing, ¢l ils sont obligés de faire contresigner les déerels afférents
a leurs serviees par le miniztre dont ceg gervices dépendaient aupa-
ravant,

Le cabinet du ministre. — Les minislres ¢l aussi les sous-secré-
taires J’Elat se conslituernt un cabinet indépendanl des bureaux du
ministere. s nomment un chef de eabinet el des altachés au cabi-
el Cet organe, qui est Tauxilinire du ministre pour sa poliligque
personnelle el qui a =a confliance, centralise la correspondance el
s‘occupe des alfaires que le ministre désire suivre.

Les allachés au cabinet qui nw’appartiennent pas d'avance a 1’ad-
ministration ont-ils qualité de fonclionnaires publics ? Dans le
sens de Taffirmative (Cour d’appel de Paris, 412 mai 18835, Lutaud
¢. Riggollot); danz le sens de la négalive {Cass. 31 juill, 1883,
Lutaud, ct Cons. d’Et., 4°r juin 1906, Alcindor et autres).

Enfin la loi du 13 juillet 1M1 est venue apporter les disposilions
suivantes : Est nulle de plein droit loute nomination & une fone-
tion publique ou toule promolion d’une personne attachdée, sous
ne denominalion queleconque, aun cabinet d'un ministre ou d’un
sous-seerélaire d'Elat, si elle n'est pas mnsérée au Journal officiel
antérieurement o la démission du minisire ou dn sous-secrdtaire
d’Etat qui ’'a contresignée (art. 141). Dans le délai de six mois &
daler de la promulgation de la présente loi, un déeret portant régle-
ment dadministralion publique délerminera le nombre el la nature
des cmplois & prévoir pour chaque cabinet de minisire el sous-seeré-
laire 'Fial. Les agenls appartenant it une administralion publique
et appelés A faire partic d'un cabinet de minisire ou de sous-secré-
Kiire ’Etal ne peuvent recevolr d'avancemen! gu'en conformité des
reglemenis gui régissent Uadministration & laguelle ils appartien-
nent (arl. 142) (V., en effet, Do 43 Iév. 1912, Adde Cons. 4’Et.,
15 mars 1912, Geubel de 1o Ruelle),
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Hl. — LES BUREAUX DES MINISTERES

Ce soul des aggloméralions d'emplovés qui ont pour mission de
préparer les ¢léments des déeizions administratives des ministres et
de I'administration proprement dile, dans ce qu'elle a d'officiel, de
technique et de formel; ils posstdent la (radition et sont déposilai-
res des compétences. ~

Depuis b loi du 30 déeembre 1882, art. 16, 'orzanisalion ¢en-
trale de chaque ministere ext réglée par un décretl rendu dans la
Torme cl{--: reglements dadministration publique, inséré au Jowrnal
offictel (Fael. 95, L. du 31 juill. 1920, régle toule 'organisalion cen-
Lrale {,lll numslbrn des Colonies) (V.oausst Lo 20 juin 1920, art. 8).

Chaque adminizleation cenlrale de ministeére e divise en services
qui ont a leur {¢te des direelions; ainsi, au ministere des Finances,
il v oo la direelion des contributions direcles, celle des coniributions
indirectes, celle de Penregistrement, ele. Chaque direetion comporte
un certain nombre de bureaux geoupés en divisions el comprend
la hi¢rarchie suivante : direeteur géndéral, directeurs, chels de divi-
sion, chefs de o burean, sous-chefs, commis expddilionnaires; les
direcleurs géndéraux <ont de trés grands fonetionnaires, ils onf la
réalité du pouvorr administralif, le ministre n'exercanl guére qu'un
conlrole politique (V. Cons. d7lL, 1 juill. AM3, Barberet).

Cette orgimization est lrop Iué':u':'hique el 1rop polveéphale.
D une parl, les chels de service pourraienl, pour certaines alfaires,
dtre constiludés en un comilé qui prendrail des déeisions subor-
donndées a approbation du minisire; d’auire part, au-dessus des
directeurs géncranx, il devrait y avoir. dans chaque minisi{ére, un
secrétlanre général permanen! qui coordonnerait lous les hureaux
et (rasterail toules fes affaires avee le mimsgtre. Gelle inglilution
existe en Angleterre, ot elle rend les plus grands services, sous le
nom de sous-scerétaires permanenls (L. Lowel, le gouvernement de
UAngleterie, 101, p. 210 ¢l <)),

IV. — LE CONSEIL DES MINISTRES ET LE PRESIDENT
DU CONSEIL.

Ce ronage essenlie]l du gouvernement parlementaire est constitué
par la réunion des ministres et méme des sous-secrétaires d’Etat
délibéranl en commun sur les affaires gouvernementales. Pendant la
guerre de 1914, 11 fut constitué, au sein dn conseil des ministres, un
comil¢ plus restreint pour la direction politique de la guerre. 1l
prit le nom de Comité de guerre ou Comité de la Défense nationale
(V. D. 42 =ept. 1947; D. 21 nov. 1917). En Angleterre, ce fut ‘le
War council. :

On distingue en France deux espéces de réunions des ministres
le conseil des mmistres, qui ezl présidé par le président de la
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lRépublique ¢t ol sont délibérées les affaires imporlanies, ct le
conseil de cabinet, qui est tenu hors de Ia présence du l‘r(smenl
de la République el présidé par le présidenl du conseil.

Le conseil des ministres n’est pas une assemblée délibérante dont
les délibérations aient une autorité juridique par elles-mémes. Sauf
en des cas exceptionnels, il ne prend que des projets de résolution
qui seront cnsuite transformés en décisions juridigues, soit sous
formes de déerets du chef de I’Etat, soit sous forme d’arrélés minis-
tériels. Cette circonstance expligue qu’il n’y ait pas pour ses déli-
bérations de procédure formelle, qu’il ne soit pas tenu de proces-
verbaux des séances, el qu’il y soit rarement procédé a des voles.
Le plus souvent il n'y est fait que des échanges d’ohservations
sulviz d'accords plus ou moins unanimes.

Par exception. le conseil des minisires serait investi du pouvoir
exéen!if ol ses :lélil'}élalions deviendraient des déerets dans les hypo-
théses suivantes : 1° Vacance de la présidence de la République
alors que la Chambre est dissoule (L. 16 juill. 1875, art. 3); 2°
méme vacance, par déces ou démission (L. 25 fév. 1875, art. 7).
De plus, il y a des décrets du chef de I'Etat qui doivent étre pris
¢n conseil des ministres, par excmple, les décrets de nomination
et de révocalion des conscillers d’Etat.

Le président du Conseil et la présidence du Conseil. — Nous
savons déja que le choix des ministres est fait par l'intermédiaire
d'un premier ministre auquel le chel de I’Etat a ¢onfié la mission
de consliluer le cabinet. La responsabilité solidaire des membres du
cabinet exige aussi, pour 8tre mise en ccuvre, qu’il y ait un premier
minisire dont la fonction soit d’engager ou de ne pas cngager cette
responsabilité, de poser ou de ne pas poser la questicn de cabinet;
d’autre part, quand un premier ministre assume le maniement de
celte responsabilité collective, par la méme il acquiert une autorité
sur ses collegues, parce que chacun de ceux- ci ne doit pas engager
- la responsabililé collective sans son aveu (V. Sibert, Le premier

ministre en Anqletene, thége Paris, 1909). En France, le premier
minjstre a pris le nom de président du Conseil.

II n'y a pas de vice-présidence du Conseil, mais il est de tradi-
‘tion que le ministre de la Justice, garde dec Sceaux, en fasse par
inlérim les fonctions, ce pourquoi un décret est pris, et la question
de confiance peut étre posée par le président intérimaire (séance
du 23 nov. 1921).

La présidence du Conseil. — A mesure que les présidents du
Conseil se sonl suceédé, I'idée s’cst dégagée que la présidence du
Conseil élait un poste nécessaire ¢t clle a pris figure d’institution.
On a voulu adjoindre & I’homme politique qui, lui, ne fait que
passcr, un personnage plus durable, soit un sous-secrétaire d’Etat,
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soif, micux encore, un scerélaire administratif (proposition Louis
Marin), et aussi des burcaux.

Les foncitions qui paraissenl s'imposcr pour l'organisme per-
mancnt, quel gqu’il soit, qui sera définitivement créé, sont les sui-
vantes ; 1° CGet organisme devra éire un office de renseignements
outillé pour mettre entre les mains du président du Conseil, rapi-
dement, les documenlations variées que ndéeessitent les grandes
affaires gouvernemenlales; 2° 11 devra conslituer aussi un office
interministériel adaplé & la solution des affaires nombreuses qui
chevauchent sur les attribulions de plusicurs ministéres et dont, &
cause de cela, lesdils ministéres se désintéressent (Paul Dubois,
L’organisation des services de la présidence du Conseil, Rev.
de dr. publ., 119, D., 31 janv. 1920, lixanl les aitlributions du
sous-secrétaire d’Etat & la présidence du Conseill. — Ci. Dupriez,
Les ministres dans les principaux pays d'Ewrope et d’Amérique,
t. l; Tambaro, Il prano muustro del governo representativo; Le
Blanc, Lettres sur la 1véforme gouvernementale, 1918; proposition de
loi Marin, 25 mai 1917; rapport Cornudet, 18 oct. 1921).

§ 2. — L'indivision des attributions exécutives entre le Pré-
sident de la République et les ministres; le seing et le contre-
seing. Le partage des responsabilités\i).

Arnticar I. — Le seing et le contreseing.

I.a légalité constitutionnelle place toutes les attribulions exécu-
{ives =ur la (&lc du Président de la Répubhique, en méme temps elle
oblige celui-ci & en déléguer lexercice & des mintslres (L. const.
25 févr. 1875, art. 3 el 6). Mais celle délégation ne dépoutlle pas le
Président de tous ses pouvoirs, car il consgerve la signature de
lous les décrets, les minisbres n'ayant que le conlreseing de ces
acles. Sans doule, par le conlreseing  le minigire endosse la res-
pousabililé de 'acle devant le Parlement et cela oy donne un
grand pouvoir, mais cela ne détruil pas celui que la signalure con-
fére au Président. 11 v a, en réalilé, indivision des pouvoirs ¢n tout
ce qui concerne les maticres & déerel, el elles sonl nombreuses,

I'ratiquement, cetle indivision rend possible une colluboration
entre le Président el les ministres, car, si les ministres peuvent
refuser le confrescing & un déerel prépard sous Vinspiration du Pré-
sident, en revanche, le Présidenl peut refuser la signature d’un
déeret préparé par un de ses ministres. Sans doule, poliliquement,

(1) Bipriosr. — H. Leyrel, Le Président de la République, 1M3; Sar-
raule, La Présidence de la République (Rev. des Dewr-Mondes, 15 jull.
1922,

g
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ce refus ne serail pas toujours possible ni habile, mais en {fait
quelquefois, en interposanl un délai, il fait renoncer & des mesures
inopportunes.

Cette interprétation des texles constitulionnels sur le seing el
le contreseing qui permet au Président de la République de joucr
un certain role actif est différente de celle gui ful admise prati-
quement dans les cereles politiques, entre 1877 el 1913, el qui
réduisait le Président & un rdle passif. Celte interprélation mini-
misanie¢ s'appuyait sur deux arguments : le fait de irresponsabilité
du Président, qui parait praliquement .condamner toule aclivite, ct
exemple anglais; mais ces deux argumenfs ne sonl pas irréfuia-
bles :

1° L’irresponsabilité du Président de la République n'est pas aussi
absolue qu'elle le parait au premier abord; l'article 6, L. const.
25 févr. 1875, déclare « qu’il n’esl responsable que dans le ecas de
haute frahison »; cela vise sa responsabilité devant le Parlement
€rigé en Haule Cour de juslice, et ¢’est déja un cax de responsa-
bilité; mais, en outre, le Président de la République e<l moralement
responsable devant le pays, car il est 'élu de ccelui-¢i par 'intermé-
diaire du college dlecloral de FAssemblée nationale, et celte respon-
sabilité morale du chef de 1'Btat esl suffisante pour justifier de
88 parl une certaine actlivité;

2° Quant & V'exemple anglais, il n’est pas invocable; d’une part,
la tradition de non-