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PREFACE

En écrivanl ce livre, je me suis proposé, comme dans
mon Cours élémentaire d histoire du droit francais, de com-
POser un traité a la fois élémentaire et scientifique.

Dans une premidre partie, j'ai cherché a dégager el a
Construire la théorie juridique des institutions fondamen-
tales et des regles supérieures qui, au xix® sidcle, figurent
Décessairement ou alternalivement dans le droit consti-
tutionnel des peuples libres de 1'0ccident. Je les ai rame-
. Dees aux deux sources uniques d’ou elles dérivent et qui
Sont: d'un coté, la Constitution anglaise, et,d’autre part, la
Révolution francaise et le mouvement d’idées qui 'a pré-
~ Parée. Je me suis efforcé de les éclairer par I'histoire et
Par le droit comparé ; j'ai insisté sur les principales appli-
Cations qui en onl 6té6 failes dans les Constitulions fran-
Calses antérieures a celle de 1875. Ainsi est présents,
~Qans un ordre non pas chronologique mais logique, tout
- €8 que contient d’essentiel 'histoire de ces Constitutions.
La seconde partie est consacrée au droit constitutionnel



1 . PREFACE

de la République francaise, tel que I'ont fait les lois consti-
tutionnelles de 1875. La aussi, sur bien des points qui
n'avaient pas lrouvé place dans la premiere partie, jai
rapproché de noire droit acluel les Constitutions anté-
rieures de la France et les Constitutions élrangeres.
Puisse ce livre contribuer dans quelque mesure a
rendre plus facile et plus ulile, dans nos Ecoles et au
dehors, I'étude du droit coustitutionnel! C’est une étude
qui doit rayonner largement dans une grande et libre

République comme esl la nolre.

l.uzarches, octobre 1895,




INTRODUCTION

Le droit constitutionnel est la parlie fondamentale du droit
P,Ublic; toutes les aulres branches de ce droit en supposent
|existence, et le droit privé lui-méme, 13 ~0 1l se présente
S0us la forme de la loi éerite.
~ Le droit constitutionnel a un triple objet. Il détermine :
1° la forme de I'Etat; 2° la forme et les organes du gouver-
Nement ; 3¢ les limites des droits de I'Etat.

§ 1er. — L’ETAT ET LA FORME DE L’ETAT.

L’Etat est 1a personnification juridique d'une nation; c'est
® sujet et le support de L'autorité publique.
| Ce qui constitue en droit une nation, c'est 'existence, dans
Selte socisté d’hommes, 4’une autorité supéricure aux volontés
lll‘%iViduelles. Cetlte autorité, qui nalurellement ne reconnait
Point de puissance supérieure ou concurrenle quant aux rap-
Ports quelle régit, s’appelle la souveraineté. Elle a deux
S 1 la souveraineté interieure, ou le droit de commander
;lto“S les citoyens composant la nation, et méme a tous
”“x qui résident sur le territoire: la sowverainetdé exteérieure,
Mle droit de représenter la nation et de 'engager dans scs
*pports avec les autres nations,
‘ fondement méme du droit public consiste en ce qu'il
| dof'ne a la souveraineté, en dehors et au-dessus des personnes .
T Uexercent a tel ou tel moment, un sujel ou titulaire idéal

et : : : .
Permanent, qui personntfie la nation entidre : celle personne
E. i
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morale, c’est |’ Etat, qui se confond ainsi avec lasouverainelé *
et qui en est 'expression supérieure. Mais cette abstraction
puissante et féconde est un produit lentement dégagé de la
civilisation : souvent et longtemps les hommes ont confondu
la souveraineté avec le chef ou l'assemblée qui I'exercait.
Cependant 'antiquité classique s’était élevée déja a la véri-
table conception de I'Etat; les Romains en particulier, grace
peut-étre au génie ']undl.que qui les distingue, semblent
I'avoir dégagée de tres bonne heure et presque d’instinct®.
Mais dans la décomposition lente, qui produisit la société
féodale, cette idée disparut, subit une longue éclipse, et c’est
par une nouvelle élaboration qu’elle a repris sa place dans le
droit moderne*

De celie conception découlent deux conséquences capitales :

{e L’autorilé publique, la souveraineté ne doit jamais étre
exercée que dans l'intérét de tous : c’est ce qu'on atteste en
lui donnant pour sujet une personne fictive, distincte de tous
les individus qui composent la nation, distincte des magistrals
et des chefs aussi bien que des simples citoyens.

2° I'Etat, de sa nature, est perpétuel et son existence juri- __
dique n’admet aucune discontinuité. Personnifiant Ia nation, il -
est destiné a durer autant que la nation elle-méme. Sans doute
la forme de ['Ktat, les personnes réelles en qui la souverai- .
neté s'incarne momentanément, peuvent changer avec le temps
par l'effet des révolutions., Mais cela n’altére pas l'essence
méme de I'Ktat, cela ne rompt pas la continuité de son exis-
tence, pas plus que la vie nationale ne se fractionne ou ne
s'interrompt par le renouvellement des générations successi-
ves. Et dc cette perpétuité découlent un certain nombre de con-q
séquences secondaires, - o

a) Les traités qui ont été conclus avec les puissances étran-:

{. Loyseau, Traité des seigneuries, ch. 11, n° 6 ma’ouvemlneté est la
forme qui donne 'esire i I'Estat, méme I'Estat et la souveraineté prise in cons’
crefo sont synonymes: et 'Estat est ainci appelé pour ce que la souveraineté
est le comble et période de la puissance, ol il faut que I'Estat s'arreste ef
establisse ». &

2. Mommsen, Le droit public romain, trad. Girard, t. VI, t*s partie, p. 3“
et suiv.

3. Sur ce poiut voyez Gierke, Johannes Allhusius und die Enlwickelung d#'
naturrechtttchen Staatstheorien, 1880, p, 135, 189 et suiv. .:_3‘;
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8eres au nom de I'Ktal, alors que celui-ci avail une certaine
fol‘me, demeurent valables et obligatoires, malgré les chan-
§ements de forme qui peuvent laffecter dans la suite.

0) Les lois, régulicrement édictées et promulguées au nom
de I’Etat, sous une forme d’Etat déterminée, restent en vigueur,
alors méme que cette forme d'Etat vient a changer, & moins
{Welles ne soient abrogées ou qu'elles soient inconciliables
Avec les lois nouvelles, ce qui équivaut a une abrogation!, ('est
Nasi qu'on applique encore aujourd’hui en France certaines
lois qul datent de I'ancien régime.

¢) Les obligations pécuniaires, contractées au nom de I’Etat,
Subsistent et restent obligatoires, alors méme que disparait la
forme q'Fitat sous laguelle elles ont été contractées.

Mais si I'Etal persiste ainsi, perpétuel et immuable, iden-
Uque toujours a lut-méme, tant que subsiste la nation, la
forme de ['Itat, comme je viens de le dire, peut changer au
Contraire. Que faut-il entendre par la?

L 'Kiat, sujet et titulaire de la souveraineté, n’étant qu’une
Personne morale, une fiction juridique, il faut que la souve-
Flneté soit exercée en son nom par des personnes physiques,
Une oy plusieurs, qui veuillent et agissent pour lui. Il faut que
8 souveraincté, a colé de son titulaire perpétuel et fictif, ait un

Mutre titulaire actuel et agissant, en qui résidera nécessaire-
Went le libre exercice de cette souveraineté. Cest celui-la que
On appelle proprement le souverain en droit constitutionnel;
8 déterminer quel est le souverain ainsi compris, c’est déter-
Winer la forme de I’Etat.

L. On trouve pourtant des décisions constitutiounelles ou législatives, qui,
Ors d’un changement daus la forme de I'Etat, maintiennent expressément en
eur les lois antéricures : Décret de la Convention des 21-22 septembre
92; Counstitution du 14 janvier 18532, art. 56. Mais on ne peut tirer de ces
"QXtes la. conséquence u’ils dérogeut & un principe contraire. Dans la séance
du 2{ septembre 1792, lorsqu’un membre de la Convention, dont le Moniteur ne
do'me pas le nom, demanda que l'on décrétit « que toutes les lois non abro-
8 continueraicnt a &tre exécutées comme parle passé », Chénier répondit :
“’-Celles qui ue sont pas abrogées subsistent par le fait sans qu’il soit besoin
‘Qucane déclaration ». Prieur ajouta: « La conservation provisoire des autos
tés ot des lois actuellement existantes est sans doute de droit: mais il faut
8arantir jes départements des inductions que des agitateurs pourraient tirer
U silence de la Constitution ». (Vest dans ces conditions que le décret fut

Vote, Réimpression de U'ancien « Montteur », t. X1V, p. 8.
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Considérés quant a la forme, quant a la constitution de la
souveraineté intérieure, les Etats se divisent, d’'une part. en
simples et mixtes, et, d’autre parl, en unilaires et fédératifs*.

Dans I'Etat simple 1a souveraineté n’est ni divisée ni par-
tagée; elle conserve sa pleine unité. Gette souveraineté peut
d’ailleurs avoir pour sujet et pour titulaire soit une personne
unique, soit une collection de personnes, un groupe plus ou
moins étendu. (Z'est la distinction fondamentale des monar-
chies et des républiques. Dans la monarchie pure, qui en
méme temps cst naturellement héréditaire, la souveraineté
réside en une seule personne, qui en est la source unique et
qui en possede tous les attributs. Dans I'Etal républicain, au
contraire, le sujet de la souverainelé est collectif. C'est la na-
tion entidre dans la République démocratique; c’est une classe
seulement de ]Ja nation dans la République aristocratique ou
oligarchique.

Entre ces formes simples et oppnsées, 1l existe des formes
intermédiaires, que Jappelle les Etats miztes, et auxquelles
se ramenent toutes les monarchies constitutionnelles des
temps modernes. Dans ces Flats, la souveraineté ne réside pas
tout entiere dans un sujet unique, individuel ou collectif;
plusieurs sujets dislincts y ont part a la fois et la posstdent
comme par indivis, de lelle sorte que, pour accomplir certains
actes de souveraineté, leur volonté concordante séra néces*
saire. Ces sujets divers de la souveraineté sont, d’'un coté, um.
roi, et, d'autre part, une ou plusieurs assembiées représenta~
tives de la nation, et dont1'une au moins est élue par clle. Mais
la monarchie constitutionnelle se présente sous deux types
bien distincts et profondément tranchés. i

Tantot c’est la nation reconnuesouveraine et agissant en cetlé
qualité qui associe un monarque a sa souveraineté; elle en
délégué héréditairement Pexercice partiel a lui et & sa races
L'exemple le plus net peut-8lre de celle combinaison se trouvd:
| ¢

t. Je n’examine ici que les formes d'Elats qui se rencontrent chez les peu~.
ples civilisés des temps modernes,
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dans |, Constitution belge du 7 février 1831 *. Tantot ¢’est la
®0mbinajson contraire que I’on constate. G'est le monarque,
198que-1a souverain ahsolu, qui a, plus ou moins spontané-
lrzie[?:’ aSSO(;.ié l‘a nation a sa souverz'linelé, en délégua’nt.cer-
Pouvoirs a des assemblées représentatives. Telle était en
appal‘ence la Charte francaise de 1814 ; telle est en réalité la
Oflslilulion prussienne du 31 janvier 4850 *; bien gu'elle ait
OL‘:PT(')e.vue par I(fs Chambres, (]1‘1'cile institu?, elle. n'est qlf'lm
Ldu pouvoir royal. Il y a la, suus un méme air de famille,
*UX types d'Fitats profondément distincts *. Les monarchies
cOf"*"’litutionnelles de la premiere sorte, en droit et quant a leur
Principe fondamental, se rapprochent beaucoup de la répu-
lique *; dans les autres, au contraire, le principe monarchique
est oujours le fondement méme de I'Etat, malgré les libertés
och'oyées.

é

Les Erars que j'ai supposés jusqu'ici sont des Etat unitaires,
en. € que, dans chacun d’cux, il n'existe qu’une seule souve-
Pafnelé, bien qu’elle puisse avoir plusieurs sujets. La souve-
"ine(g y est une, et elle commande, a lous égards, a tous

€8 §u; . S . . .
SSujets ou ciloyens. L' Etat fédératif, an contraire, bien que

ré . . ., . L
Pondant & une véritable unité nationale, fractionne la sou-

L Articles 25, 29, 60; voyez E.-R. Dareste ct P. Dareste, Les Constitutions
o Thes,2e gdit., |, p. 12 et suiv. (cilé dorenavant aiusi : Dareste, Constitutions).
bie;ll)al‘fza.'stc, Constitutions, t'. I, p- {82, La Coanstitution (.1u royauine d'ltalie‘,
Que complétée par certaines lois, a Ja méme nature; cest le statut accordé

Par

titm?harles-Albert au r(iyau1ye <_le Sardaigue le 4 Imars i%fgb I')uresl.e, C()‘ns—
Qbie:n-s‘-]’ p. 398. — La (,onsututm'u espz‘zgnole dn JOJU.HI 1876 (zbzc.iem, F, p- 619?
Clé votée par les Cortés, mais apres un pronunciamento qui avait rétabli
dol:noﬂarchie, et. Iarticle 59 porte @ « Le rot légitime de T'Espagne est
3 ﬁlphonsc X1I de Bourbon ».
lllv.o' €n résulte en ’parnc_uiu'r que, daqs le prcx'm‘cr cas, le‘ mouarque'n? peut
la C(:l::e? au.cuue prérogative qui ne lui a pas e?tc e_xpn:ssement contf?ree pa.r
to 8htution ; dans le second cas au coutraire, il conserve de plein droit
$ les prérogatives qu’il w'a pas formellement abdiquées. Un débat inté-
Rat sor cp poiut au Reichstag allemand,au mois de janvier 1894, est résumé
98 Je Temps du 23 janvier 1891. — Je luisse ici de ¢Oté 'examen des théses
yoy‘t?ges’, d’apres lesquelles l;i souveraiuelé.n'cs% Lt parlagcabl«-e ni -divis:fihle-;
Qb erke, Johannes Althu.fcu.s-, p. 237 et suiv. ; E. Ili.mckc, Bodin, eine Studie
derneden Beyriff de;: .Srruvera.met.(it, 1894, p. 41 et =ulv. Dans les temps mo-
p&l‘tas les monarchics cu.nsututlomwllcs re.p(_:scut mcontestablem'eu.t SUT un
8¢ quant a lexercice de la souveraineté, et les Etats fédératifs en
Relteny [ divisibilite.
' w‘-'N:bdmw Wilson, Congressional government, 6¢ éd., Bostou, 15890, p. ni,

re.

da
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veraineté. G'est un composé de plusieurs itats particuliers,
dont chacun conserve en principe sa souveraineté intérieure,
ses lo1s propres el son gouvernement. Mais la nation enticre,
résultant de l'addition des Etats particuliers et abstraction
faite de ceux-ci, forme un Etat d'ensemble ou Ezqr fédéral, qui
possede aussl un gouvernement complet, et dont les citoyens
des divers Elats particuliers sont tous également les citoyens.

Certains attributs de la souveraineté sonl enleveg par la Cons-
fitution aux Etats particuliers et sont transférés a I'ltat fédé-
ral. Celui-cl1, lorsqu’ilagit en vertn de sa souveraineté propre,
obhge dlrectement la nation entitre et tous les citoyens. ('est
ainsi que sur certaines maltieres il peut faire des lois géné-
rales, qui excluent la législation particuliere des divers Itats
quant aux vbjets qu’elles réglementent. De méme, le pouvoir
excéeutit fédéral commande directement & tous dans la mesure
de ses attributions; et des cours de justice fédérales comple-
tent le systeme. )'ordinaire le pouvoir fédéral représente scul
la nation dans ses rapporls avec les nations étrangeres, la sou-
veraineté extéricure étant refusée aux Ktats particuliers ', L8
forme fédérative parait convenir surtout aux Républiques.
Les exemples les plus remarquables qu’en fournisse I'histoire
contemporaine sont : dans le Nouveau-Monde, les Flats-Unis
de 'Amérique du Nord, les Républiques de "Amérique cen-
trale et méridionale qui se sont constituées sur leur modiles
et le Dominion du Canada, qui, bien que dépendant de 18-

de - « Le contraste le plusirappantdans le monde politique moderne n'est pa#
~celut entre le gouverncment présidentiel et le gouvernement monarchiqués
mais celui entre le gouvernement congressionnel et le gouvernement parje”
mentaire. Le gouvernement congressionnel est celni qui se fait par des comités
(dn corps législatif) ; le gouvernement parlementaire est celui quia lien par uft
ministere responsable.» C'est sans doute d ce tvpe de monarclies constitution”
nelles que songeait G. Flanbert lorsquil écrivait, dans sa Correspondancts
1Ve aérie, p. T4 : « Je détie que l'on me montre une différence essentielle entre
ces deux termes : une république moderune et une monarchie constitutionnell®
sont identiques ». Déja, au xvire siécle, Mably s’exprimait ainsi au sujet dé
I'Angleterre, De la gislation ou principes des lois, éd. Amsterdam, 1716, t. b
p- 51 : « Daus un temp- calme, daus un temps ordinaire, votre gonvernements
en équilibre entre la monarchie absolue et une franche république, ne pench®
d’aucun cbté. »

{. Snr la nature et les caractéres sl U'Etat fédératif, vivoz le beau livre d8
M. Bryce, The American Commonweallh, t. 1. ch. 1t et 1v.
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Monarchie anglaise, forme en réaiilé une République fédé-
Tative !; et, cn Europe, la Confédération suisse depuis la Consti-
tution de 1848. Mais cette forme peut s’'adapter également aux
Etats monarchiques. L'Empire d’Allemagne, tel qu’il a été
‘Organisé par la Constitution du 16 avril 1874, est presque
€xclusivement composé d’Etats monarchiques; il ne comprend,
tomme Ktals de forme républicaine, que les anciennes villes
libres de Lubeck, Bréme et HHambourg 2.

Entre ' Etat unitaire et UEtat fédératif il existe une forme
Intermédiaire, la Confédération d' Etats, Celle-ci est simple-
ment une associalion ou ligue permanente de plusieurs Ktats
Indépendants, qui conservent néanmoins leur souveraineté in-
légrale. 1| est seulement établi entre eux, par le pacte social,
quils uniront leurs forces dans un but déterminé, pour faire
Tespecler cerlains intéréts et certains principes; qu'ils auront
-pour certains objets, soit i I'extérieur soit méme a l'intérieur,
Une action ou desreegles identiques. La Confédération estrepré-
8entée par unc assemblée ou siegent et délibereni les délégués
des différents Klals qui la composent; mais elle n'a aucune
autorité sur les sujels ou citoyens de ces Etats, clle ne peut
i les juger, ni les imposer, ni méme faire des lois qui les
obligent. Elle n’a par conséquent ni pouvoir exécutif, ni pou-
voir judiciaire; elle ne constitue méme pas un pouvoir légis-
latif véritable, car les décisions gu’elle prend, pour avoir force
dans les divers Ktats, doivent étre édictées a nouveau par les
souverains de ceux-ci. En cas de résistance, I'ltat récaleitrant
e peut ¢ire contraint que parla menace d'une guerre de la part

{. Munro, The Constitution of Canada, Camhridge, 1889. Les colonies de
PAustralie et de la Nouvelle-Zélande tendent aussi a se coustituer sous le nom
d’Australasie en République féderale, restant unies a 'Angleterre par un lien
des plus liches. Une assemblée ou convention, comprenant les délégués des
divers Etats, s'est tenue & ¢et effet & Sidney en 1891; des plans trés intéres-
8ants y ont été discutés (voyvez le Temps du T mars 1831). Cf. The Statesman’s
Yearbook, 1894, edited by Secott Keltie, p. 301.

2. L’Empire d’Allemagne présente d’aillcurs deux traits qui le distinguent des
Etats fedeératifs ordinaires : 1° Pune des branches du pouvoir législatif fédéral,
le Conseil fédéral (Bundesrath), se compose, non de représentants élus par la
population de chaque Etat, mais de fondés de pouvoirs nommés par les divers
gouvernements de ces Etats {art. 6) ; 2 la présidence de la Confédération appar-
tieat au roi de Prusse {quel qu'il soit), qui porle le titre d’empereur allemand

(art.. 11).
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des autres Etats confédérés. Les principaux exemples de (lon-
fédérations dans les temps modernes sont : la Confédération
germanique, telle qu’elle exista de 18154 1866, et la Confédéra-
tion des Cantons suisses jusqu'en 1798*. C'était encore une
Constitution du méme genre qu’établissaient les « Articles de
Confédération et d'Union perpétuelle » arrétés en 1777 cntre
les Etats-Unis de Amérique du Nord *. Historiquement, une
Confédération a été le plus souvent la préparation d’un Etat
féderatif; c'est ce qui s’est produit pour les Etats-Unis, la
Suisse et I'Allemagne.

§ 2. — LE GOUVERNEMENT ET LA FORME DU GOUVERNEMENT.

Le mot « gouvernement» est employé avec des sens divers en
. droit constitutionnel, comme on le verra plus loin. Mais, au
sens propre et général, il désigne Uexercice par le souverain
de ['autorité publiqgue; c’est la souverainelé mise en ceuvre®.
Cet exercice tend a ’accomplissement des fonctions propres &
’Etat, qui sont essentiellement de garantir et de défendre la
nation contre les attaques du dehors, de maintenir ’ordre a
Pintérieur et d'y rendre a tous la justice. Mais il se congoit de
diverses maniéres; 1l peut, quel que soit le svuverain, se pro-

1. C'est seulement en 1848 que la Suisse est devenue un véritable Etat fédé-
ratif. Les traités de 41815 donuaient seulement a la Confédération des pouvolrs
généraux, afin de muiutepir la <Ureté exterienre et intérieure; mais ce n’'était
encore qu'un embryou d'Etat fédéral. Voyez Blumer, Handbuch des Schweize-
rischen Bundesstaalsrechles, § 4.

2. Bryce, Amer. Commonuw. t.1, ch. m; — Rilttimann, Das nordamerikanische
Bundesstuatsrecht verglichen mit den polilischen Einrichtungen der Schweiz,
§5 26-41. -

3. Homersham Cox, The British Commonwealth, London, 1854, p. 35 : « Go-
vernment is action performed by a power acling as representative of inde-
pendant community »; — J.-J. Rousscau, Letires écriles de la montayne, Part. 1,
lettre 3 : «Dans les monarchies ou la pulssance exécutlrice est joiute a I'exer-
cice de la souveraineté, le gouvernemeut n'est autre chose que le souverain
agissant par ses ministres, par son couseil ou par des corps qui dépendent
absolument de sa volonté ». Si Rousseau restreint ici sa définition & PEtat
monarchique, c'est u’'il @ sur la souveraineté et les actes de souveraineté dans
les républiques uve idée particuliére et fausse, que jiudiquerai plus loin.

-



INTRODUCTION 9

~duire par des procédés divers. De 1a les diverses formes de
Bouvernement, qu'il ne faut pas confondre avec les diverses
formes d’Etat : une méme forme de gouvernement peut exis-
ler dans des Etats de forme différente; j'en veix pour exemple
le gouvernement parlementaire, ou gouvernement de cabinet,
que nous étudierons plus loin et que I’on trouve de nos jours
a-la fois dans plusieurs monarchies constitutionnelles et dans
la République francaise. Donnons sur ce point quelques idées
générales, |

En prenant le gouvernement a sa base, on congoit comme
Possibles deux modes d'exercice de la souveraineté : ou bien
le souverain (roi ou assemblée) exercera la souveraineté arbi-
trairement et d’apres sa seule volonté, prenant chaque déci-
sion et émettant chagque commandement en s'inspirant des
circonslances; ou bien, au contraire, it y aura des regles fixes,
connuecs d’avance, qui dans tel cas donné dicteront au sou-
verain la décision. Ces regles fixes, préexistantes au fait
qu'elles régissent, lorsqu’elles ne sonl pas seulement impo-

. S€es par cette force sociale élémentaire et en partie mystéricuse
qu’on appelle la coutume, ou par la religion, ne peuvent étre
etablies que par le -souverain lui-méme, et alors cc sont les
lois. La premiére forme de gouvernemenl, c'est le gouverne-
ment despotiquey la seconde, ¢’est I'essence méme de laliberté
politique : on peut 'appeler le gouvernement légal'. Chose
Dotable, les anciens et les hommes du moyen age le considé-

4. Mountesquieu, Esprit des lais, Liv. XI, ch. ur : « Dans ua Etat, c'est-a-dire
dans une société ol il y a des lois, la liberté ne peut cousister qu'a pouvoir _
faice tout ce que I'on doit vouloir et u'étre point contraint de faire ce que l'on
De doit pas vouloir. La liberté est le droit de faire tofit ce que les lois permet-
lent ; et, si un citoyen pouvoit faire ce qu'elles défeudent, il n'auroit plus de
liberté, parce que les autres aurvieunt de méme ce pouvoir. » — J.-J. Rousseau,
Lettres icrites de la montagne, Part. 11, lettre S : « Il n'y a donc pas de liberté
%ans lois, ni ol quelqu'un est au-dessas des lois : dans I'ctat méme de natare,
Phomme n’est libre qu'a la faveur de la loi naturelle qui comnmande a tous.
Ua peaple libre obéit, wais il ne sert pas: il a des chefs et non pas des mal-

* tres; il obéit aux lois, mais il n’obéit qu'aux lois, et c'est par la force des lois
qu'il n’obéit pas aux homwmes ». < |
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raient comme incompaltible avec la forme monarchique®; mais
les publicistes francais du xvur® sigcle tenaient au contraire
que la liberté politique pouvait exister dans une monarchie,
~pourvu que celle-ci ett des lois et que le prince les respeciat?®.
A l'inverse, il n’y a pas de liberté véritable, méme avec la sou-
veraineté populaire, si I'assemblée du peuple peut prendre
arbitrairement quelque mesure contre un citoyen déterminé,
contrairement aux lois générales®. Ce qui fait la vertu pro-
tectrice de laloi, C’est sa conception méme. Elle peut, en effet,
étre définie : Une reégle impérative ou prohibitive posée par le
souverain, qui statue non dans un intérét particulier mais dans
I'lntérél commun, non & Pégard d'un individu isolé mais &
I'égard de tous, pour ’avenir et a toujours. Dans de telles con-
ditions, elle ne peut guere étre injuste, et elle peut étre connue
a ’avance par tous ceux qui 'enfreignent. Sans doute’essence
méme de la souveraineté veut que le souverain ne soit pas
tenu par les lois, en ce sens qu’il peul toujours les abroger et
les changer. Mais tant qu'elles exislent, elles sont la régle
suivant laquelle son autorité s’exerce. On est arrivé presque

1. Eschine, In Clesiphonte, § 6. Dans le De regimine principum attribué a
saint Thomas d’Aquin, bien qu’il ne soit pa.s de lui au moins pour la plus
grande partie, c'est par l'empire des lois qu'on distingue I'Etat républicaipn
(ou dominium politicum), non seulement de I'Etat despotique (dominium des-
poticum) ol tonz les sujets sont esclaves, mais encore de la simple monarchie
(dominium regale), Lib. Hl, ch. viit : « (Politicunr regiinen) est certus modus re-
gendi qui secundum formnam legum sive communium sive municipalium cui
rector astringitur... lnde sequitur in regimine politico diminutio, quia legibus
solum rector politicus judicat populum, que per regale dominium suppletur,
dum legibus non obligatus, per eam censet, que est in pectore principis. »

2. Moutesquieu, Esprit des Lots, Liv. 1], ch..1 : « Le (gouvernement) monar-
chique (est) celui ou un seul gouverne mai? par des lois fixes et établies, au
lieu que dans le despotique un seul, sans lois et sans 1égle, entraine tout par sa
volonté et par ses caprices n. — J.-J. Rousseau, Letires écrites de la montagne,
Part. I1, lettre 8 ; « G peuple est libre, quelque forme qu’ait son gouvernement,
quand, daus celui qui le gouverne, il ne voit point 'homme malslorgaue
de la loi. En un wmot, la liberté snit toujours le sort des lois ; .elle régne ou
périt avec elles »,

3. Ces résolutions particuliéres étaient connues des Grecs sous le nom de
Yneiopata et des Romains sous celui de privilegia. Les uns et les autres
avaient d'ailleurs pris leurs précautions contre elles. Démosthéne, In Aris-
tocral., cite a cet égard deux lois remarquables : Mnde vopov éx’ a;opr £EeTva
Ocivar €dv pn Tov avtov e Amacty Abnvaiois. — Whplapa 8¢ pndév prite Boving,
prite Snmou vopou xugttzgev eivas. On connait la disposition de la loi des
XI1I Tables, qui prohibait les privilegia.
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completement & lui refuser le droit d’écarter, dans un cas
1solé, I'applicalion d’une loi non abrogée, et, par les restric-
tions apportées a la rétroactivité des lois, on empéche que les
lois nouvelles s’appliquent aux faits déja accomplis lors de
leur promulgation, toules les fois que cela pourrait Iéser un
intérét légitime.

D’apres cela on congoit aisément que lg pouvoir législatif
ait pris une importance prépondérante et toujours croissante
parmi les attribnts de la souveraineteé : c'est par lui qu'elle se
limite elle-méme ot s'endigue en quelque sorte, c'est le ré-
gulateur de I'Etat. Le pouvoir législatif s’est done détaché de
bonane heure das aulres attributs de la souveraineté, et pres-
que loujours il s'est exercé par des organes spéciaux ou tout
au moins suivant une forme propre et solennelle. Cela s’est
fait partout chez les peuples civilisés, bien des sidcles avant
qu'on spéculat sur la séparation ies pouvoirs, par le dévelop-
pement naturel des organes sociaux et la spécialisation des
fonctions. Les autres atlributs de la souveraineté,'qui se résu-
ment dans un droit général de commandement et de coerci-
lion, sont restds unis, formant un autre pouvoir auquel les
Romains donnaient le nom d’mperiin' et que les modernes
appellent le powvorr ecécutaf, pour indiquer que, la ou il existe
des lois, sa seule fonction consiste & les faire exécuter. Quol-
que subordonné, dans celte mesure, au pouvoir législatif,
Vamperium présente sur lui une supériorité naturelle et néces-
saire : tandis que le pouvoirlégislatif s’exerce d’une fagon in-
termittente, méme dans les Etals modernes ou la production
des lois devient de plus en plus abondante. le pouvoir exécutif
est nécessairement en permanence; son fonctionnement ne
saurait s’arréter un seul instant, pas plusque la vie méme de
la nation. 1l faut ajouter que du faiscean de Pimperium, la
plupart du temps, un avtre atiribut de la souveraineté s’est
détaché plus ou monins completement : c’est I'administralion
de la justice civile ou criminelle; elle regoit des organes dis-
tincts ou tout au moins revét des formes spéciales. C'est 12
encore un produit naturel de I'évolution sociale; en étudiant

{. La distinction entre I'imperium et la loi est nettement faite dans ce pas-
sage de Tacite, Ann., lI1, 69 : « Minui jura quotiens gliscat potestas, nec vien-
dum imperio ubi legibus agi possil n.
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la séparation des pouvolrs, nous rechercherons plus loin si
c’est également un postulat de la raison et du droit.

L’effort principal des constitutions modernes a certainement
porté sur ce point : combiner une forme d’Etat et un systeme
de gouvernement qui praduisent de bonnes lois et assurent le
respect des lois établies'. Cela suffirait pour assurer laliberté
polilique,ﬂs’il était possible derégler d’avance par une loi tous
les actes de l'autorité souveraine. Mais il est bien loin d’en
&tre ainsi; beaucoup de ces actes, et souvent les plus impor-
tants, échappent & une semblable réglementation par leur na-
ture méme. 1l est impossible de déterminer & I'avance quand
la guerre doit étre déclarée, quand et a quelles conditions une
paix doit étre conclue, comment doit étre conduite une guerre,
comment doit étre négocié un traité et quel doit &tre son con-
tenu. La lo1 peut bien indiquer quel age il faudra avoir, et
quelles precuves de capacité devront étre fournies, pour occu-
per une founction publique; mails, ces conditions remplies, la
désignalion du fonctionnaire suppose un choix nécessairement
personnel, que le législateur ne saurait réglementer. Le droit
de faire ces actes, et le pouvoir discrétionnaire qu’ils impli-
quent, reviennent naturellement & 'autorité permanente, ¢’est-
a-dire au pouvoir exécutif'; et 1a ol ce pouvoir n’est pas le
souverain lui-méme, mais un représentant du souverain, la
‘meilleure garantie possible contre les abus de cet arbitraire
consiste & organiser efficacement la responsabilité générale du
pouvoir exécutif. Nous verrons aussi que souvent dans les
constitutions modernes, ou le pouvoir législatif est exercé par
des assemblées élues, on exige pour les plus importants de ces
actes ’autorisation ou la ratification de ces assemblées : la loi
proprement dite ne peut intervenir, mais le pouvoir législatif
intervient,

i, J.-J. Rousseau, Lettres écrites de la monlagne, Part. 11, lettre 8: « Toutes les
barriérea qu’on donne dans les républiques au pouvoir des wmagistrats pe sont
établies que pour garantir de leurs alteintes I'enceinte sacrée des lois; ils en
sont les ministres, non les arhitres ; ils doivent les garder, uon les enfreindre.»

2. Yoyez ce passage des Mémoires du chancelier Pasquier, t. 1, p. 147 :
« Quaut au Premier Consul, il annonca sans feinte qu’il se réservait tout ce
qui tenait a l'action proprement dite du pouvoir exécutif, tout ce qui concer-
nait la guerre et I'armée, et par une conséquence nécessaire, ajouta-t-ii, tout
ce qui avail rapport aux relatious extérieures. »
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Le droit administratif francais appelle actes de gouverne-
ment les acles, nécessairement arbitraires. dont je viens de
parler. Il a été amend a les étudier et & les classer, parce que,
de méme qu'ils échappent i la lot, ils échappent a toute action
en justice; ils ne peuvent donner licu a un recours devant
aucune juridiction administrative. On en trouve la liste dans
les traités de droit administratif, telle qu’elle résulte de 1'état
actuel de notre jurisprudence .

I

Le gouvernement, élant V'exercice de l'autorité publique
par le souverain, peut prendre, a un autre point de vue, deux
formes bien distinctes, et de 12 une nouvelle division élémen-
taire des gouvernements. Qu le souverain exerce par lui-méme
lautorité publique, el c'est ce qu'on appelle le gouvernement
direct; ou il délegue cet exercice a des représentants, qui sta-
tuent alors aussi valahlement que si la décision émanait du
souverain lul-méme, c'est le gouvernement représentatif : ce
dernier d’ailleurs se concoit lui-méme de deux facons différen-
tes. Tantot le souverain transmet réellement, en tout ou partie
et pour un temps plus ou moins long, les attributs de la sou-
veraineté aux représentants qu'il se choisit, de lelle sorte que
ceux-ct agissent en toule liberté® et ne peuvenl étre révoques
a volonté; c'est 1a, pour les modernes, le véritable gouverne-
ment représentatif. Tantdt, au contraire, les représentants du
souverain ne sont que de simples délégués, auxquels il peut
d'avance dicter leurs décisions et qu'il peul révoquer a son
bon plaisir, comme un mandant révoque son mandataire. Dans
ce dernier cas i1l n’y a que l'apparence d'nn gouvernement
représentatif; c’est enréalité le gouvernement direct, quelque

{. lauriou, Précis de droil adminusiratif, 2¢éd.,n® 71, p.190 et cuiv. Peut-dtre
arrivera-t-on dans Pavenir a réduire encore ce résidu de larbitraire gouver-
uemental, a ramener quelques-ung de ces actes sous l'empire de la loi par
des cowbinaisons nouvelles; mais quelques-uns cependant paraissent absolu-

tneat irréductibles.
2. Dans la mesure, bien entendv, ol la loi ne restreint pas leur action.

»
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peu déguisé, puisque le représentant n’est en réalité qu'un
instrument docile ou un porte-voix.

Cietle alternative du gouvernement direct oureprésentatif ne
se congoit que pour les manifestations immédiates de la sou-
veraineté. Elle est possible pour le pouvoir législatif, pour les
ordres généraux et supérieurs par lesquels s’exerce le pouvoir
exécutif; elle peut se concevoir encore, quoique plus diffici-
lement en fait, quand il s’agit de trancher un litige par une
sentence. Mais pour que le pouvoir exécutif fasse sentir son
action sur chaque individu, pour organiser et conduire la force
armée, pour répartir et lever les 1mpdts, pour faire exécuter
les jugements rendus, etc., il faudra nécessairement et tou-
jours des intermédiaires et des agents, les uns supérieurs, les
autres subalternes, entre le souverain et le sujel. Ces agents
nécessaires,qul recoivent médiatement une délégation plus ou
moins étendue de l'autorité publique, ne seront en principe que
de simples délégués. Leur action n’est jamais spontanée, et
ne se produit que sous Pimpulsion du gouvernement; on
I'appelle d’ordinaire 'admincstration ; et par la méme elle se
distingue logiquement du gouvernemeant. Lia société politique
est comme une machine puissante et compliquée : le gou-
vernement est le moteur; les fonctionnaires de 'administra-
tion sont les organes de transmission et les rouages de la
machiue.

Le gouvernement direct est le génie méme de la monarchie
pure. Le monarque y exerce toujours lui-méme le pouvoir
législatif, en consuitant simplement des conseillers qu'il choi-
sit. Il exerce, il est vrai, le pouvorr exécutif par l'organe de
ministres, mais ceux-ci ne décident rien que sous sa volonté;
il peut & son plaisir les révoquer ou annuler leurs actes. lﬂ.nﬁn,
8'il institue des juges pour administrer la justice, 1l se réserve
toujours le droit de se substituer & eux, pour juger en personne,
et il peul toujours casser leur arréts. Au contraire, pour la
. plupart des actes de souveraineté, le gouvernement direct est
impossible lorsque le souverain est une multitude. Une assem-
blée populaire, et méme toute assemblée nombreuse, peut bien
prendre des décisions, mais ne peut point les faire exécuter
elle-méme : il lui faut tout au moins déléguer ce soin chaque
fois a des commissaires; et, par la force des choses, lorsque
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Pautorits publique est appelée a intervenir fréquemment, les
commissaires d’occasion se transforment cn magistrats perma-
Nents *. Le gouvernement représentatif s'introduit nécessaire-
ment pour Vexercice du pouvoir exccutif, Pour lajustice, I'as-
semblée du peuple peut encore la rendre elle-méme, tant que
la nation est petite et que le droit est trés simple el facilement
connu de tous; mais lorsque les proces se¢ multiplient et que
la legislation se complique, cela devient impraticable. Cela
st tout a fait impossible chez une grande nation; on ne sau-
Fall rassembler tout un peuple pour trancher un différend, et la
encore s'impose le gouvernement représentatif *. Reste le pou-
voir législatif, le vote des lois. Ici il n'y a pasd’obstacle matériel
a ce qu'il soil exercé par le peuple. Sans doute, si la nation est
grande, si la civilisalton avancée exige des lois compliquées
el savanles, 1l faudra que le peuple délegue a des représen-
tants le soin de préparer et de rédiger les lois; mais il sera
loujours possible de les soumeltre au vote populaire. Ausst la
question de gouvernement direct se pose-t-clle encore, chez
les nations modernes, en matiére législative, et nous aurons a
l'examiner plus loin.

Telles sont ce qu'on peut appeler les forines élémentaires
de gouvernement; en étudiant la théorie de la séparation des
pouvoirs, nous aurons plus tard a en signaler encore d'autres
formes, qui sont des subdivisions du gouvernement représen-
tatif.

1. C'est ce que que rappelait J.-J. Rousseau a ses concitoyens de I'Etat de
Geneve, Lellres écrites de la montagne, Part. I, l.ttre 8 : « 1l vous est arrive,
Messieurs, ce qu'il arrive dans tous les gouvernciments semblables au votre.
D'abord la puissance législative et la puissance exécutive, qui constituent la
souverainete, n'en sont pas distinetes. Le peuple souverain veut pur lui-méme,
et par lui-méme il fait cec qu'il veut. Bientdt l'incommodité de ce concours
de tous a toute chose force le peuple souverain de charger quelques-uns de
8¢3 membres d'exécuter ses volontés. Ces officiers, aprés avoir rempli leur
commission, en rendent compte et reutrent dans la commune égalité. Peu a
pPen ces comwmissions devieunent {réquentes, enlin permanentes, lusensible-
ment il se forme un corps qui agit toujours. Un corp= (ui agit toujours ne
Peut pas rendre compte de chaque acte; il ne reud plus compte que des prin-
cipaux; bientdt il vient a bout de n’en rendre d'aucuu. »

2. Un des exemples les pius nolables de gouvernement direct quant a la

justice, c’est la juridiction criminelle qu’exercerent pendant des siecles les
~ Comices de Rome sur les citoyens romains. Il est vrai qu'en réalité il ne
s agissait ta que d'une cité, et que l'ensewble des iustitutions ctait combiné
de mauniére a ne faire intervenir que rarcment cette justice populaire.
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II1

J’ai indiqué plus haut' que le mot « gouvernement » est em-
plové dans plusieurs sens. Dans un sens élroit et spécial il dési-
gne seulement le pouvoir exécutif et ses organes immédiats.
C’cst un sens trés répandu dans le langage courant, mais il est
également employvé dans la langue du droit constilutionnel;
c'est ainsi qu’il figure dans notre loi constitutionnelle du 16 juil- .
let 1875 . Cette signification tire son origine de deux faits.

En premier lieu, bien que le pouvoir législatif soit le véri-
table régulateur de la souveraineté, c'est surtout par le pouvoir
exéculif que I'action de celle-ci se fait sentir aux citoyens. Lui
seul est permanent et se manifeste par des actes individuels.
On congoit donc tres bien que, par une appréciation concrete
et incomplete, les hommes voient, dans le pouvoir exécutif, la
direction politique par excellence, le gonvernement. N'est-ce
pas lui, d’ailleurs, qui assure 'ordre a l'intérieur et qui, & ’ex-
térieur, maintient la paix ou conduit la guerre?

D’autre part, J.-J. Rousseau, dont I'influence a été si grande
sur la théorie et la langue du droit constitutionnel, a, de parti-
pris, en vertu d'une conception particuliére, donné celte signi-
fication au mot gouvernement, comme son sens propre et
exclusif. Pour Rousseau, la souveraineté, qui réside essentiel-
lement dans la nation et qui ne peut légitimement s'exercer que

. Page 8.

2. Art. 7 : « Le Président de la République promulgue les lois dans le mois
qui suit la transmission au gouvernement de la loi définitivement adoptée. »
Cf. Loi constitutionnelle du 14 ao(it 18%4, art. 2 : « La forme républicaine du
gouvernement ne peut faire I'objet d’'upe proposition de révision. » ~ Dans le’
gouvernement parlementaire anglais le mot yovernment désigne le minisitéere,
~ le cabinet.Le mot est aussi chez nous employé dans ce sepns, et méme semble

avoir passé, avec cette signification,au moins dans une loi, celle du {er juillet,
{887. Elle décide dans son article 3 : « chaque année le gouvernement fera
connaftre par une décision prise en conseil des ministres et insérée au Jour-
nal officiel les fonctions qui seront mises & la disposition des auditeurs de
2* classe, etc.». Or cela se fait, non par un décret du Président de la République
rendu en conseil des ministres, mais par une décision émanant directement
de ce conseil ; voyez le Journal officiel du 8 février 1895, p. 739: « Le cocseil
des ministres a décidé, dans sa séance du 2 février 1895, conformément &
1'art. 3 de la loi du 1er juillet 1887, etc... »
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Par la voie direcle, ne se manifeste que par des lois. Le peuple
Souverain ne pent que légiférer, ¢'est-a-dire statuer, d’une
facon abstraite et a ’égard de tous, sur des objets d’'intérél
général; il ne peut statuer sur un objet particulier ¢t a 'égard
d’un individu déterminé*. La volonté générale, dont la loi est
'expression, ne peut étre juste qu'a ce prix. Comme 'exécu-
tion des lois consisle nécessairement en actes et décisions par-
ticuliers, spéciaux a tel ou tel individu, le peuple, en tant que
Souverain, ne peut, selon Rousseau, exercer le pouvoir exé-
culif. It délrgue donc ce pouvoir, et l'autorité, qui regoit cette
délégation, c'est le gouvernement®. Dans la langue de Rous-
Seau, souverain est synonyme de powvoir législatif et qouver-
Rement synonyme de pouvoir exécutif®. Sans doute, ¢’est la
une terminologie propre a I'auteur, correspondant & une idée
Subtile et peu exacte, mais elle a dit contribuer & habituer les
Francais a voir le gouvernement dans le pouvolr exéculif
tout seul.

Uest ¢n prenant dans ce sens le mot « gouvernement » qu'il
est assez difficile de distinguer neltement le gouvernement de
Fadministration, comme je I'ai dit plus haut*. La difficulté se

L. Du Contrat svcial, liv. 11, ch. vi : « Quand je dis que Pobjet des lois est
toujours gindral, jentends que la loi cousidire les sujets en corps et les
actions comme abstraites, jamais un homme comme individu ni une action
Particulicre... en un mot, toute fonction qui se rapporte a un objet individuel
Wappartieut pas a la puissance législative. »

2. Du Contrat social, liv. 11, c¢h.1 : « La puissance législative appartient au
Peuple et ne peut appartenir qu'a lui. Il est aisé de voir, au contraire, par les
Principes ci-devant établis, que la puissance exécutrice ne peut appartenir a
la gencralité, comine législatrice ou souveraiuc, parce que cette puissance ne
Cousiste qqu'en des actes particaliers, qui ne sont point du ressort de la loi,
Di par conséqueut du souverain, dout les actes ne peuvent &tre que des lois.
Il faut done a la foree publique un agent propre qui la réunisse et la mette
&0 ceuvre, selon les directions de la volunté générale. Voila quclle est dan
UEtat 1a raison du gouvernement, coufondu mal & propos avec le SOuUveraing,
dont il u'cst que le ministre ».

3. Du Contrat sucial, liv. Il, ch. 1 : « J'appelie donc gouvernement ou supréme
ddministration 1'exercice légitime de la puissauce exécutive, et prince ou
Magistrat I'home ou le corps chargé de cette administratiozn. » — Letires éere-
. lesde Iy montagne, part. 1, lettre 6 : « Le pouvoir 1égislatif, qu: est le souverain, a
donc besoin d'un autre pouvoir (qui exécule, c’est-a-dire qui réduise la loi en
actes particuliers. » Lettre 5: « Dans les Républiques, surtout dans les démo-
‘Talies, !o souverain n'agit jamais par lui-méme. Le gouvernement n'est alors
Tue la puissance erécutive, et il est absolument distinct de la souveraineté ».

. Voyez le passage précité de Rousseau, ou il appelle le gouvernewent la
Supréme administration.

E 2
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complique de ce que, dans notre droit frangais, les organes du
gouvernement proprement dit agissent souvent comme auto-
rités administratives, accomplissant alors des actes régle-
“mentés par la loi et qui relevent de la juridiction contentieuse
administrative. C'est aux traités de droit administratif qu’il
faut se reporter pour voir dans quelle mesure, a ce point de
vue, le gouvernement rentre dans l’administration. Mais
une remarque bien simple, empruntée i notre histoire contem-
poraine, peut faire saisir par les faits la différence qui existe
entrel’une et 'autre. A chacune denos nombreusesrévolutions,
la forme du gouvernement et, par suite, le gouvernement a
changé; parfois on n’a méme plus eu, pendant un temps
plus ou noins long, de gouvernement légal, mais seulement
un gouvernement provisoire; — cependant le fonclionnement
de 'administration n’a pas été interrompu un seul jour; elle a .
continué sa marche antérieure, tant que les lots qui la reglaient
n'ont pas été changéest. En reprenant une comparaison
plus haut employée, je dirai que le moteur était changé
mais que la machine n’en continuait pas moins sa marche
réguliere.

{. Cette observation se trouve dans le remarquable Cours de droit adminis-
tratif, de M. Ducrocq, 4¢ éd., n° 30. On peut remarquer qu'il y a de nos jours
aux Etats-Unis une tendance incontestable a constituer dans les Etats une
administration permanente et professivnnelle, dont l'action se coutinue in-
tacte parmi les luttes des partis et les changements du personnel gouverne-
mental. Un savant professeur, M. Francis Newton Thorpe,appelle méme cette
administration un quatriéme pouvoir; voyez Recent Constitulion making in
the United Stales,p. 49 (193) et suiv.: « En politique, dit-i!,la reconnaissance
de ce quatriéme pouvoir trouve son expreszion dans le service civil, dont la
réforme implique une adwioistration fixe des affaires. En d'autre termes, le
peuple commence a apprendre qu'il est plus aisé et moins cotitcux de changer
le gouverneur, les membres de la législature et les juges, que de changer
le .corps des agents de l'administration publique, qui, pratiquement, font le
travail du gouvernement. Sans aucun doute nous tendons 4 la permanence de
la force administrative dans le gouvernement ». Ce substratum administratif,
véritable sécurité de la société civile, que les Américains cherchent a établir,
nous le possédons completl et solide, par notre développement historique.
Peut-étre est-il permis de dire que, sinon I'Europe, aumoins I'Amérique,
commence a nous envier cette administration.
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§ 8. — LES LIMITES DES DROITS DE L’ETAT

[ semble que la souveraineté soit nécessairement illimitée
et que, par suite, le droit de 1'Etat soit sans bornes !. Telle était
Incontestablement la conception de I'antiquité grecque et ro--
maine, L'effort le plus considérable qui fut fait vers la liberté,
dans les républiques antiques, consista, d'un ¢6té, a admettre
lous les citoyens libres dans I'assemblée du peuple, en qui ré-
sidait la souveraineté, et, d’autre part, 3 limiter, a restreindre
les pouvoirs des magistrals. Mais on n'y douta jamais que
I'assemblée souveraine piit disposer & son gré, tont au moins
Par des lois générales, de la vie, des biens, de la liberté et des
Croyances mémes des citoyens*®. (Vest, au contraire, une des
idées les mieux établies et les plusfécondes destemps modernes
que l'individu a des droits antérieurs et supérieurs a ceux
de I'Etat, qui s'imposent par conséquent au respect de 1'Etat.
Nous verrons plus loin comment se justifie cetie conceplion
des droits individuels, quelles sont ses origines et par quelles
regles elle se traduit. Mais, pour [’instant, il suffit de recon-
Dailre que, ce principe une fois admis, il forme avec ses con-
Séquences un objet essentiel du droit constitutionnel. En effet,
il détermine, plus élroitement que tout autre, 'exercice de la
80uveraineté, car il interdit au souverain de faire des lois
qui entament les droits individuels, et lui commande d’en
Promulguer qui assurent efticacement la jouissance de ces
droits,

La forme de I'Etat, la forme du gouvernement, la recon-
Daissance et la garantie des droits individuels, tels sont les
objets naturels et nécessaires du droit constitutionnel ; on ne
Saurait en trouver aucun autre qui y rentre essentiellement,

L. J.-). Rousseau, Lettres écrites de la montagne, part., II, lettre 7 : « Dans
tout Etat politique il faut une puissance suprdme, un centre ou tout se rap-
Porte, un principe d’ol tout dérive, un souverain qui puisse toul... il est de l'es-
8ence de la puissance souveraine de ne pouvoir étre limitée ; elle peut tout ou
elle n’est rien. Comme elle contient éminemment toutes les puissances actives
de PEtat, et qu’il n’existe que parelle, elle n'y peut reconnaitre d’autres droits
Que les siens et ceux qu'elle commuunique. Autrement les possesseurs de ces
droits ne feroient point partie du Corps politique; ils lui seroient étrangers
Par ces droits qui ne seroient pas en lui; et, la personne morale, manquant
d'unité, s'évanouiroit ».

2. Fustel de Coulanges, La cité antique, liv. 1II, ch. xvir.
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et dans ce (raité je n’en comprendrai point d’autres. Mais le
domaine de ce droit peut s’étendre ct souvent est étendu
bien au-dela : cela provient de deux causes.

En premier lieu, nous verrons par la suile que, d’aprés la
conception qui domine aujourd’hul dans la civilisation occi-
dentale, les lois constitutionnelles different par leur nature
des lois ordinaires. Elles ont,en droit, une force et une stabilité
plus grandes. Par celte raison méme, on fait souvent entrer
dans le cadre des constitutions écrites des réglementations qui
n’appariiennent pas naturellement au droit constitutionnel,
mais soit & l'organisation judiciaire, soit au droit adminis-
tratif. Par ]a elles acquierent la force des lois constiiution-
nelles, et, au point de vue technique et pratique, ce sont des
dispositions constitutionnelles.

D’autre part, beaucoup d’auteurs modernes, dans les traités
consacrés au droit constitutionnel d'un pays, introduisent
volontairement des matiéres qui, naturellement et législali-
vement, font partie du droit administratif. Leur but est de
présenter dans sa réalité compléte le régime politique sous le-
quel vit la nation. Le gouvernement el 'administration ne se
distinguent pas toujours en droit avec une netteté absolue; en
fait, ils forment un ensemble presque indivisible. Cette mé-
thode, incorrecle au pointde vuejuridique, présente cependant
un certain avantage. La gestion des intéréts locaux, munici-
paux ou provinciaux, ne rentre cerlainement pas dansle droit
constitutionnel; mais on congoit que Fesprit et la capacité poli-
tique d'un peuple seront tout aulres, suivant que celte gestion
sera entre les mains de fonctionnaires nommés et dirigés par
le pouvoir exécutif, ou qu’elle sera conduite, dans la voie du
self-government, par des officiers et des corps librement élus
dans chaque circonscription, et sumplement surveillés par le
pouvoir exécutif. Il y a la des rapprochements utiles et ins-
tructifs pour le philosophe et pour 'homme politique.

Le droit constitutionnel, quelque portée qu’on lui donne,
est distinct d’'une autre science que notre temps a vu naitre,
et qui porte en partie sur les mémes objets, mais envisagés a un
point de vue différent : je veux dire la soczologie. La sociologie,
qui est une science naturelle, a pour butde découvrir et de dé-
gager les lois naturelles d’apres lesquelles se forment, s’orga-
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nisent, se développent et se décomposent les sociétés humai-
hes. Elle comprend nécessairement la formation des Etats et
des Gouvernements, non dans leurs incidents historiques,
mals dans leur évolution organique; et, bien que jeune
encore, clle a déja donné des résultats importants. Le droit
constitutionnel, qui est une science juridique, a un tout autre
but.I] prend un Etat et un Gouvernement arrivés a une forme
déterminée, qu’a fixée la coutume ou la législation;il en dégage
Pesprit et les principes fondamentaux, dont il tire les consé-
quences; 1l en construit ainsi le systeme Ingique et juridique.
Mais si le droit constitutionnel ainsi entendu n’est pas la
Sociologie, I'histoire du droit conslitutionnel chez un peuple
et surtout I’histoire comparée du droit constitutionnel chez les
Peuples divers, sont incontestablement’'undes moyens les plus
surs de la sociologie, un de ceux qui lui permettent le plus
efficacement de dégager les lois naturelles d’apres lesquelles
évoluent les Etats et les Gouvernements.

PLAN DE L’OUVRAGE.

Ce traité est divisé en deux parties. La premiere est consa-
Crée aux principes généraux du droit constituontinel; la
seconde a notre droit national et actuel, le droit constitutionnel
de la République frangaise. Quelques mots d’explication sont
nécessaires quant & la premiere partie.

D’apres ce que j’ai dit plus haut, en comparant le droit
constitutionnel et la sociologie, 1l semble qu’il n’y ait point
de principes généraux de droit conslitutionnel : il y aurait seu-
lement les principes particuliers de chaque Constitution, Etat
et Gouvernement. Enréalité, il en ful ainsien Occident jusqu’au
xvine siecle. Les différents Etats reposaient sur la longue
possession et surl’esprit de tradition; ils trouvailent leur consé-
cration dans I'histoire nationale, et ils n’en cherchaient point
d’autre, leur légitimité n’étant point contestée. Leurs regles
et leurs gouvernements étaient pour la plupart fixés par la
coutume seule. Mais la philosophie du xvrire siecle introduisit
en Occident un courant nouveau des esprits. Dans la mesure
ou elle s’appliqua aux spéculations politiques, elle fut un
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immense effort pour reconstituer les sociétés modernes d’apres
les régles de la raison et de la justice naturelle. Ce fut un
levain puissant, qui devait transformer le monde'. Ces prin-
cipes théoriques, conquérant les esprits, furent mis en pratique
par la Révolution d’Amérique et par la Révolution francaise.
De la, par une contagion irrésistible et féconde, ils ont gagné
la plus grande partie des nations en Europe et en Amérique,
modelant leurs Constitutions dans le méme sens et d’apres des
formes semblables. Ainsi s’est constitué un fonds commun de
principes et d’institulions, qui représentent véritablement la
liberté moderne. Il y a de nos jours pour les peuples libres
d’'Occident des principes généraux de droit constitutionnel.
D’ailleurs les Constitutions, qui en sont l'application. présen-
tent des variélés nombreuses el importantes, non seulement
dans les détails, mais aussi, quoique dans une mesure plus
restreinte, quant a leurs regles fondamentales. Les principes
nouveaux, répandus sur le monde par une propagande qui
imitait les forces naturelles, ont di se combiner dans les divers
pays avec les éléments produits par U'évolution hislorique
antérieure ; leur acclimatation n’était possible qu’a cette con-
dition. D’autre part, en dehors méme des divergences résul-

tant de Dhistoire diverse des Etats auxquels on apphquall ces
principes rénovateurs, ceus-ci, surtout en ce qui concerne le
gouvernement, étaient susceptibles, par des combinaisons
diverses des mémes éléments, de former un certain nombre
de systemes divergents. C'est, en eftet, ce qui s’est produit :
de la un certain nombre de types distincts et pourtant
sortis du méme fonds. Les nations libres de I'Occident pré-
sentent ainsi, dans leurs instilutions politiques, a la fois un
air de famille et des traits individuels; on peut leur appliquer
exactement le mot d'Ovide :

Facies non omntbus una,
Nec diversa tamen, qualem decet esse sororum.

Le fonds commun, ainsi réparti par le destin et par I'action
des hommes, ne comprend pas seulement des principes déga-

1. Des principes semblables avaient élé proclamés pendant la Révolution
d’Angleterre sous Charles l¢r; mais ils navaient en qu’une i Afluence pure-
ment nationale, et encore avait-elle été simplement transitoire.
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gés par la spéculation philosophique du xviu® siécle : il com-
prend, pour une grande partie, des institutions et des principes
fournis par le droit de 1'Angleterre, qui, dépouillés de leurs
traits trop strictement nationaux, sont entrés dans le méme
courant. L.’ Angleterre, en effet, dans son évolution propre, avait
résolu en partie, par un heureux concours de circonstances, le
probleme que se posaient les philosophes, le probleme de la
liberté politique. Elle devint naturellement pour ceux-ci un
modele, et son action éducatrice n’a point, depuis lors, cessé
de se faire sentir.

Ce que Jexposeral dans la premiere partie de ce traité, ce
sont donc les institutions-types et les principes, qui repré-
ser.tent la liberté moderne, au sens que je viens d’'indiquer. Je
les étudierai dans leurs origines et dans leurs conséquences..
Je montrerai surtout quelles applications ils ont regues en
France, antérieurement a la Constitution de 1873; je serai
amené également & les suivre dans un certain nombre de pays.
étrangers ; mais les constitutions étrangeres qui seront visées
sont cellesda seulement qui ont franchement et pleinement
adopté les principes de la liberté moderne.

Je diviscrai ces principes et institutions en deux groupes,
d’apres leur origine : d'abord ceux qui viennent d’Angleterre,
puis ceux qui onl été dégagés par la philosophie du xvme siecle,
proclamés par la Révolution américaine et par la Révolution
francaise.
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TITRE PREMIER

INSTITUTIONS ET PRINCIPES FOURNIS PAR LE DROIT DE L’ANGLETERRE.

CHAPITRE PREMIER

Comment la Constitution anglaise est devenue 'un des éléments
de la liberté moderne.

Pendant des siecles la Constitution anglaise, orientée de
bonne heure vers la liberté, suivit son développement sans
altirer sérieusement ['altention du reste de 'Europe. Ce n’est
pas qu’elle ful restée inconnue en dehors de son pays natal.
Elle avait eu ses théoriciens, qui en avaient exposé les regles
et signalé les avantages dans la langue savante de leur temps,
c’est-a-dire enlatin: Fortescue au xv° siécle! et Thomas Smith
au xvie’. Leurs ouvrages avaient éé lus dans notre pays, mais
ceux qui, parmi nous, se firent remarquer au xvre siecle par
leurs écrits sur la science politique ou sur le droit public,
N'apprécierent pas ces institutions & leur juste valeur, ni
Charles Loyseau, qui cite Smith®*, ni méme Bodin, qui avait
des renseignements plus complets et qui connaissait bien I’An-
gleterre®. Il faut dire qu’on était & une époque ot les libertés

1. Fortescue, De laudibus legum Angliz. L'ouvrage ne fut publié qu'au
xvie siécle. Voyez une nouvelle édition de la traduction anglaise : Fortescue,
The government of England otherwise called the difference between an abso-
lute and a limiled monarchy, Oxford, Clarendon Press.

2. Thomae Smithii De republica Anglorum libri tres, Elzevir, 1630.

3. Loyseau, Des ordres, ch. n, n° 10.

4. Les sis: livres de la Républigue,liv. |, ch. vin. Seul Fraocois Hotman exalte.

le Parlement anglais, mais en lui consacrant un court passage, Francogallia,
Genevee, 1573, p. 84.
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anglaises sommeillaient en quelque sorle et semblaient devoir
se fondre dans I'absolutisme royal®. Le réveil, qui se manifesta
siterrible auxviesieele et qui amena les deux révolutions, ne
pouvail paraitre qu'une prodigicuse aberration aux contempo-
rains de Louis XIV2. Mais au xvin®siecle il en ful autrement.
L’esprit philosophique, en s’appliquant alors, pour le bonheur
de ’humanité, a la science politique,ne fit pas appel seulement
aux luniteres de laraison et aux données de 1’éternelle justice;
1] se livra aussi & une immense enquéte sur les gouvernements
et les Etats de I'antiquité et des temps modernes, non scule-
ment de I'Occident mais aussi de 1'Orient. Sur bien des points
celte enquéte fut conduite avec des connaissances historiques
et une critique insuffisantes; elle rapprocha parfois des insli-
tutions de valeur bien inégale, et répondant a des formations
et & des milieux bien éloignés les uns des autres. Cependant,
parmi les travailleurs figurait un homme de génie, Montes-
quieu, le vérilable pere de I'histoire du droit et de la sociologie;
et, non seulement par sa vue pénétrante, mais aussi par la
force méme de 1l'évidence, une 1dée se dégagea et se fit
communément accepler : c’est que la Constitution anglaise
fournissait une solution des plus heureuses du probhleme
politique, et que la sagesse commandait aux pays d’Occi-
dent de P'imiter, autant que le permeltait leur caractere na-
tional®. Sur ce point le bon sens génial de Voltaire concor-
dait avec le jugement scientifique de Montesquieu. 'Ce n’est
pas que des notes discordantes ne se produisissent :lun courant
contraire élait formé par ceux qui, présentant les institutions

N\

1. Voyez dans I'Oraison funebre de Henrielle de France I'appréciation de Bos-
suet sur les régnes qui ont précédé immédiatement celui de Charles Isr :
« Quand on considére de plus prés I'bistoire de ce grand royaume et particu-
litrement les derniers régnes... on ne trouve ni la nation si rebelle, ni ses
parlements si fiers et si factieux. »

2. Sur Charles Ier et la Révolution qui le renversa, voyez toute 1'Oraison
funébre de Henriette de France, et sur la Révolution de 1688 consultez les
lettres de Mme de Sévigné, a cette année.

3. Esprit des lois, liv. X1, e¢h. v : « Il y @ aussi une nation (’Angleterre) dans
le monde qui a pour objet direct de sa Constitution laliberté politique. Nous
allons examiner les principes sur lesquels elle la fonde. S'ils sont bons, la
liberté y paraitra, comme dans un miroir. Pour découvrir la liberté politique
dans la Constitution, il ne faut pas tant de peine. Si on peut la voir ou elle
est, si on l'a trouvée, pourquoi la chercher? »
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anglaises comme un empirisme imparfait, voulaient s’en
rapporter aux scules lumiéres de la raison, ou, s'il fallait
Sutvre les enseignements de |’histoire, préféraient chercher ail-
leurs leurs modeles principalement dans les républiques de
1anuqulte 3 Rome et en Grece. Tel était Jean-Jacques Rous-
Seau, qui, d’ailleurs, connaissait bien les institutions anglai-
ses' ; tel était encore Mably?. Mais, en définitive, I'influence
de I’ Angleterre domina d’abord dans la doctrine politique qui
se formait peu a peu. A I’Assemblée Constituante ce fut d’abord
‘école anglaise qui domina également, et si, sur des points
essenliels, I'école rationaliste frangaise l’emporta dans la
rédaction de la Constitution de 1791, dans les débats de la
Constituante les références 2 la COIlSlltllllOIl anglaise étaient
de chaque instant?®.

Ceux qui répandirent surtout, en France et en Europe, au
Xvin© siecle, la connaissance de cette Constitution, qui en furent
les interpretes autorisés, sont au nombre de trois. C'est d’abord
Montesquieu, dans son Esppit des lois para en 1748. Non seu-
lement les institutions anglaises y sont visées en maint pas-
sage, mais clles forment en quelque sorte le point central du
livre. Je veux parler du chapitre célebre (liv. XI, chap. v1) inti-
- tulé De la Constitution de I Angleterre : il 'y ala quelques pages
qui ont exercé l'influence la plus profonde sur le droit consti-
tutionnel de I'Occident. Le second en importance est le Géne-
vois de Lolme, qui publia en 1771 son traité sur la Constitu-
tion de UAngleterre. C'est un livre ingénieux et clair, ot
assez souvent le droit anglais est quelque peu déformé,
mais dont le succés fut immense. Enfin, le troisieme auteur

. Cela se voit en particulier dans les Leléres écriles de la montagne et dans
les Cons'cdefatwns sur le gouvernement de Pologne.
2, Mably, dans son livre De la législation, met en présence un lord anglaxs
et un suédois philosophe, qui cherche a rabaisser la Constitution anglaise,
non seulemeunt au noin de la raison mais aussi en la comparant a la Constitu-
tion de la Suéde; voyez spécialement tome 1T, Amsterdam 1776, p. 262.

3. En 1789, Sieyés constate et cherche & combatire en méme temps l'in-
fluence qu’exercent sur les esprits les institutions anglaises, Qu'est-ce que le
Tiers Etat? 3¢ éd., 1789, p. 96 : « Nous n’aurions pas tant de foi aux institutions
angloises, si les connmssances politiques étoient plus anciennes ou plus
“répandues parmi nous... Quon ne s’é¢tonne donc pas de voir une nation
ouvrant a peine les yeux a la lumiére se tourner vers la Constitution d’'An-

gleterre et vouloir la prendre pour modéle en tout. »



30 LA LIBERTE MODERNE

est un Anglais, Blakstone, dont les Commentarics on the laws
of England parurent en 1765. Celui-la est avant tout un juris-
consulte, qui a exposé, dans un traité technique, le droit privé.
en méme temps que le droit public des Anglais; mais c’était
un disciple de Montesquieu, et il a présenté, par suite, les
principes constitutionnels de son pays de maniere a étre
facilement compris des Frangais, parmi lesquels son ou-
vrage se répandit rapidement, bientdt traduit en langue
francaise.

Dans celte premiere diffusion, le droit constitutionnel an-
glais subit, 1l faut le dire, quelques déviations assez mar-
quées. On y vit, au dehors, certains éléments qui en réalité n'y
figuraient pas (la séparation compléte des pouvoirs); on n'y
vit pas cerlains autres qui pourtant y étaient déja entrés(le gou-
vernement de cabinet). (Ces exagéralions ou ces omissions
étaient d'ailleurs assez naturelles, étant donné 1’état des textes
législatifs et les maximes traditionnelles qui avaient cours en
Angleterre; deux fails suffisent  le montrer. Elles ne se trou-
vent pas seulement dans les ouvrages francais du xvme siecle,
mais aussi, en partie, dans le traité de I’Angiais Blakstone.
D'autre part, les Anglais émancipés, qui fonderent les Etats-
Unis d’Amérique, firent tout naturellement entrer dans leur
Constitution, les principes essentiels du droit public anglais;
¢’était pour eux le lait qu’ils avaient sucé au berceau; mais ils
jes accepterent de bonme foil, tels que Montesquieu les avait
exposés’.

Pendant la période révolutionnaire, I'esprit francais s’écarta
peu 4 peu, en matiére de droit constitutionnel, des principes
anglais®. Sous le Consulat’ et le premier Empire*, cela devint
un éloignement prononcé, une opposition diamétrale dans les

{. Sur l'influence qu'exerca en France, dans les années qui précédérent la
Révolution, la littérature américaine en méme temps que la littérature
anglaise, voyez le remarquable ouvrage de M. Maxime Kovalevsky, Les ori- -
gines de la démocratie contemporaine (en russe), quatriéme partie, ch. 1,
p. 543 et suiv,

2, Constitutions des 3-14 septembre 1791, du 24 juin 1¥3 (qui ne fut jamais
. appliquéej, du 5 fructidor an lII.

3. Constitution du 22 frimaire an VIlI, sénatus-consulte du 1% thermidor

an X, et sénatus-consulte organique de la Constitution du 16 thermidor an X
- (Consulat a vie).

4. Sénatus-consulte organique du 28 floréal an XII.

k]
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Institutions, et en méme temps la hiberté frangaise subissait
Une éclipse.

. Avec le réveil de I'esprit public coincida un retour vers les
Mstitutions anglaises. Pour I'organisation et le fonction-
Rement des pouvoirs publics, elles forment le fond de ’Acte
Additionnel aux Constitutions de 'Empire aussi bien que:
des chartes de 1814 et de 1830. La monarchie consti-
tutionnelle de 1814 & 1848 s’efforce d'imiter le gouverne-
Ment parlementaire anglais, alors connu dans sa réalité.
Elle présente pourtant, en un point, une originalité pro-
fonde : tandis que le gouvernement est organisé et con-
duit 3 'anglaise, autant que le permet l'état des partis en
France, 'administration, au contraire, reste a peu pres telle
Que I'avait faite le premier Empire, les libertés locales étant
Seulement rétablies, dans une mesure restreinte, par la mo-
Narchie de Juillet. Dans cette période, le droit constitu-
lonnel de I’ Angleterre était d’ailleurs étudié chez nous avec
Une ardeur nouvelle; au premier rang de ceux qui s’appli-
Quaient a le faire connaitre a4 leurs contemporains se
Placent successivement Benjamain Constant!, Guizot? et -
Rossi s,

La Révolution de 1848 donna & notre droit constitutionnel
Une orientation nouvelle. A ’Assemblée Constituante domi-
Uerent les principes rationnels et abstraits, et la Constitution
{u’elle rédigea en porte la marque. Avec le coup d'Etat de 1851
8¢ produisit un retour, non déguisé, aux institutions du Con-
Sulat; et bientot, sous le second Empire, se montra, dans la
littérature officielle, ce mépris de la liberté anglaise qui avait
déja caractérisé le premier Empire, Celle-ci conservait pour-
lant ses partisans et ses défenseurs, parmi les anciens parle-
Mentaires de la monarchie de Juillet; elle continuait & étre
ftudiée et admirée dans les revues et dans les livres. Duver--

L. Cours de politique constitutionnelle ou collection d’ouvrages publiés sur
le gouvernement représentatif par Benjamin Constant, avec une iatroduc-
tion et des notes, par Ed. Laboulaye, 2¢ édition, 1874.

2, Parmi les ouvrages de Guizot on peut citer surtout : Histoire des origines
du gouvernement représentatif, et Histoire parlementaire (recueil de ses dis-
Cours, de 1819 & 1848), 6 vol.

3. Cours de droit conslitutionnel professé a la Faculté de droit de Paris,
4 vol,
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gier de Hauranne !,le duc de Broglie? et Prévost-Paradol?, sont
a citer comme 1epresentants de celte école, tandis que Labou-
laye nous familiarisait surtout avec les institutions des Kiats-
Unis. Par leur force propre, avec le réveil de 'esprit public et
les aspirations vers laliberté politique, les principes du parle-
menlarisme anglais rentrérent enfaveur et bientdt en vigueur
dans notre pays. Les divers actes, qui caractérisent ce qu’on
appela ’Empire libéral, consisterent a les réintroduire peu &
peu dans la Conslitution : 1ls iriomphaient presque compléte-
ment dans la Constitution du 24 mai 1870,

Sous la troisieme République, ce courant se renforga encore.
Le parlementarisme a I'anglaise fut pratiqué, dans la mesure
du possible, par’Assemblée Nationale de 1871 a 1875 : il a
passé largement dans nos lois constitutionnelles de 18735,

C'est par les Elats-Unis d’Amérique et par la France que les
principes du droit constitutionnel anglais sont sorlis de leur
pays natal. C'est par ces intermédiaires qu'ils se sont commu-
niqués, plus ou moins completement, aux autres nations libres
de I’Occident. Les peuples d’Amérique ont presque exclusive-
ment imité les [stats-Unis*. En Europe, ¢’est surtout!l’influence
des 1dées francaises qui s’est fait sentir. Souvent les nations
étrangeres, au lieu d’emprunter directement a ’Angleterre
ses principes ou ses Inslitutions, les ont adoptés sous leur
forme frangaise. Peut-etre cela provient-il principalement
du fait suivant. Souvent ces principes, dans leur pays d’ori-
gine, n'étaient pas fixés par laloi; ils résullaient seulement de
la coutume, de la tradition ou de la pratique;ils n'avaient
pas é6té formulés dans une régle nette et impérative. L’espril
francais, suivant son génte propre, leur a donné la consécra-
tion législative ou lout au moins une expression précise-
Quoi qu’il en soit, il y a la un phénomene qui, avec la diffu-

i. Histoire du gouvernement parlementaire en France, 2¢ édit., 1870.

2. Vues sur le gouvernement de la France, ouvrage inédit, par le duc de
Broglie, publié par son fils, 1870. L’Avant-Propos indique (p. 1) que cet ou-
vrage « tiré dans 1'été de 1861 a un petit nowmbre d'exemplaires, fut sais!
chez l'imprimeur par la police. »

3. La France nouvelle, 1868. . :

4. Méme le Canada; M. Munro, Constilution of Canada, p. 2, fait seulemeunt
cette réserve : « Il a été dit plus d’'une [ois que la Constitution canadienne

“est une simple copie de 'Américaine (celle des Etats—Unis). Une telle affirma-
tion est tres éloignée de la vérité. » :

-t
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sion du droit romain dans le monde civilisé; offre 'exemple
le plus frappant de la propagation des institutions par voie
d'imitation.

Durant cette évolution, le droit constilutionnel anglais avait
d’ailleurs suivi sa vie propre et restait digne de fournir, sur
bien des points, de nouvelles legons au monde moderne. Il est
€ludié de nos jours dans son développement complet, et on
Peul dire dans un nouvel esprit. Notre temps aime la réalité
Plus que 'abstraction : par suite, on étudie la Constitution an-
glaise surtout dans sa formation historique; on s’efforce de
dégager non seulement les reégles de droit qui en sont ou en
ont été I'expression, mais aussi les ressorts cachés qui la font
mouvolr et qui se trouvent dans la forte tradition des assem-
blées parlementaires, dans le caractere méme de la nation,
dans les rapports établis par 'histoire entre les diverses classes
de la société et dans D'assise puissante des libertés locales.
Parmi les livres innombrables qui ont été consacrés a celte
élude, je signalerai : en Angleterre, ceux de Todd', de Ba-
gehot?, de Dicey ?, d’Anson*; en Allemagne, ceux de Gneist *;
en France, ceux de MM. Glasson °, Boutmy " et de Franque-
ville &,

Dans cette premiere partie de mon étude, je n’al point I'in-
lention d’exposer, méme en raccourci, I'histoire ou le tableau
de la Constitution anglaise. Comme je 1’ai dit plus haut, j'étu-
die seulement les institutions-types qu’elle a communiquées
au droit des pouples libres et particulierement a celui de la

1. Parliamentary Government in England, its oriqin, development and practi-
¢al operation (new edition abridged and revised by Spencer Walpole), Lon-
don, 1892.

2. Walter Bagehot, The English Constitution, 4* éd., 1885, traduit en
francais.

3. Dicey, Introduction to the study of the law of the Constitution, 3¢ &d., 1889.

4. Sir William R. Anson, The law and custom of the Conslilution, Oxford,
Clarendon Press, 2 vol., 1892.

5. Le principal ouvrage de R. Gneist, celui qui résume tous les autres, est
8on Englische Verfassungsgeschichle, Berlin, 1882.

\ 6. Glasson, Hisloire du droit et des tnstitutions de U'Angleterre, 6 vol., 1881-
883,

1. Boutmy, Etudes de droit constitutionnel, 1885 ; Le développement de la

Constitution et de la sociélé politique en Angleterre, 18817,

. 8. Comtede Franqueville, Le Parlementetle Gouvernement britunniques, {887,
vol.

E. 3
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France. Ces institutions sont au nombre de quatre, que j'exa-
minerai successivement : |
- 4° Le gouvernement représentalif;
2° Le systeme des deux Chambres législatives;
3° La responsabilité ministérielle;
4° Le gouvernement parlementaire ou gouvernement de ca-
binet.




CHAPITRE II

Le gouvernement représentatif.

La Constitution de I’Angleterre s’est formée a peu pres des
Mmémes éléments qui ont produit celle de notre ancienne mo--
Darchie. Cependant, tandis que chez nous la résultante a été
la monarchie pure et absolue, en Angleterre le développement
aboutit & un gouvernement réprésentatif, c’est-a-dire & un
gouvernement dont les divers pouvoirs sont institués ou censés
Inslitués par la nation elle-méme, n’agissent qu'en son nom
et conformément & sa volonté réelle ou présumée. Les causes,
qui expliquent une évolution si différente de part et d'autre,
Semblent étre au nombre de trois principales.

1° La premiere et la plus profonde, c’est une différence ini-
tiale entre la féodalitélanglaise etlafrancaise. A cerlains égards,
1l n’est pas de pays ot I'esprit féodal et les institutions de la féo-
dalité aient pénétré plus avant qu'en Angleterre. Mais le sys-
l®me féodal v fut établi par voie d'importation, 4 la suite dela
Conquéle normande il prit dés le début la forme d'une organi-
Sation réguliére et hiérarchique, et le pouvoirroyal y conserva
loutes les prérogatives compatibles avec cette forme d'Etat.
Le point de départ, chez les Anglais, fut donc un pouvoir royal
trés fort'. En France, au contraire, la féodalité se forma spon-
lanément, au milieu de I'anarchie; et, dans le morcellement
f€odal, 1a monarchie resta d’abord sans prérogatives vraiment
utiles en face de seigncurs trés puissants. Cette différence
tourna au profit de la liberté anglaise. En Angleterre, la no-
blesse feodale et la classe moyenne ayant un intérét commun,en
lantqu’opprimées l'une et 'autre par le pouvoir royal,s’unirent
contre celui-ciet parvinrent, par leur union, & limiter peu a peu
Ses prérogatives. En France, la classe moyenne, représentée
Par la population des villes, s’unit au contraire au pouvoir royal

\. Gneist, Englische Verfassungsgeschichte, § 15, p. 205 et suiv.
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contre la féodalité puissante et oppressive; dela I'abaissement
des pouvoirs féodaux, mais en méme temps le développement
exagéré dupouvoir royal et 'avortement deslibertés publiques.
L’Angleterre, apres la conquéte normande, a commencé par
une monarchie presque absolue; et c’est peut-étre pour cela
qu’elle a abouti, au xviie siécle, & une monarchie représenta-
tive. La France féodale a commencé avec une royanté presque
totalemen! impuissante; et c’est probablement pour cela
qu'elle a fini, au xvu° siecle, par la monarchie absolue. |

2° L'histoire de la constitution anglaise, ¢’est celle du Par-
lement ; et celul-ci, trés semblable, dans ses origines, i nos
anciens Ltats génerau\ présenla cependant, dés le début ou
de trés bonne heure, deux traits particuliers qui firent sa prin-
cipale force.

Tandis que nos Etats généraux ne représenterent d’abord
quune partie de la population, — car, a coté des seigneurs
laiques et ecclésiastiques directement convoqués par le pou-
voir royal, ne siégeaient d'abord que les députés élus des villes
privilégiées, — le Parlement anglais contint, dés le début, la
représentation élective de la nation tout entiére. Cela vint sur-
tout de ce que, dans ses comtés (shires), I’Angleterre des rois
normands eut, de bonne heure, des divisions régulieres, com-
prenant tous les élémentsdela population, et toutes prétes pour
fournir une représentation. Le comté avait une organisation
propre, en vue de la justice et d'une certaine administration
aulonome. Lors donc que, comme chez nous et pour les mémes
causes, les rois furent amenés & convoquer & c6té des seigneurs
et des prélats les représentants des villes privilégées, ils con-
voquérent aussl au premier rang et tout paturellement les
représentants des comtés'. Ceux-ci, de plus, désignés alélec-
tion, furent pris parmi la petite noblesse, ce qui fut une nou-
velle cause de force. La représentation natlonale en Angle-
terre, fut d’abord plus complete et mieux organisée que chez
nous. '

D’autre part, tandis que nos Etats généraux resterent divi-
sés en trois ordres, impuissants le plus souvent par cette divi-

1. On peut méme soutenir qu’a c6té de la représentation des comtés, la
représentation des boroughs au Parlement n’était d’abord que secondaire et
assez précaire, Jenks. An outline of English local government, 1895, p. 194,
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sion méme, le Parlement anglais se groupa en deux Chambres.
Ce fut 1a, comme nous le verrons, un heureux accident, dont
Uinfluence” a été6 profonde sur le droit constilutionnel mo-
derne,

3° A ces éléments fournis par I'histoire politique s’en joignit
un fourni par la race. C'est le caractere anglais, volontaire,
Sérieux et pratique. L’Anglais, dans ses acles individuels, ne
va pas au dela de son droit légal, mais il le revendique avec la
dernidre opiniatreté. Ila le sentiment du droit proprement dit,
le respect et le sens du droit strict et des formes; tandis que
le Francais rabaisse trop souvent la loi positive, par un senti-
ment de la justice idéale, élevé mais parfois imprudent, qui lui
fait oublier les barrieres conventionnelles et nécessaires.
Grace a ces dons de nature, les classes supérieures et moyennes
de 'Anglerre manifesterent, avec une suite admirable, la vo-
lonté d’étre libres sous Pempire de la loi. Elles parvinrent a
leurs fins, apres avoir lutté pendant des siecles et en accom-

Plissant au xvn® siécle deux révolutions.

Ce sont la des considérations générales; il faut voir de plus
prés, quoique rapidement, comment se forma le gouvernement
représentalif en Angleterre, et quelle est exactement la nature:

de ce gouvernement.

D’aprés une formule classique en Angleterre, le pouvoir
supréme et souverain y réside dans le Parlement; et le Parle-
ment, au sens technique du mot, c’est la réunion et 'accord
du roi, de la Chambre des Lords et de la Chambre des Com-
munes!. Mais ce n'est 1a que l'expression du droit mo-

i. Thom. Smith, De republica Anglorum, lib. ll,ch. 1, p.168: « In comitiis
Parlamentariis posita est omnis auguste abhsoluteeque potestatis vis, » — Blak-
Slone, Commentaries, B. I, ch. 11, p. 147, 153 : « The British Parliament in which
the legislative power and (of course) the supreme and absolute authority of
the state is vested by our Constitution... The constituents parts of the Parlia-
Ment... are the king's majesty sitting there in his political capacity, and the
three estates of the realm: the lords spiritual, the lords temporal (who sit
fogether with the king in one House), and the commons who sit by themselves
10 another ».
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derne!. Le point de départ a été tout autre : un roi possédant,
dans sa plénitude et sans rectriction, le pouvoir législatif
comme le pouvoir exécutift. Mais le pouvoir monarchique,
absolu en ce point, existait dans un Etat de forme féodale; il
s’exercait conformément aux usages féodaux, et par la recut de
bonne heure certains tempéraments. A certaines époques solen-
nelles, les vassaux de la couronne, fort nombreux en Angle-
terre,se réunissaient aupres duroi, et ces réunions rappelaient
d’assez pres la Curia reqgis des premiers Capétiens. Cependant
elles n’avaient en réalité aucun pouvoir. Sans doute le ro1 ¥
exposait parfois ses intentions et prenait conseil des princi-
paux personnages, mais cela ne pouvait s’appeler une consul-
tation nationale. Le roi choisissait aussi parmi les seigneurs
présents ceux auxquels il confiait le jugement des litiges
porlés devant lui, mais la Curia elle-méme n’était pas une
assemblée judiciaire et ne fonctionnait pas comme Cour des
pairs féodale®. Cet état de choses se modifia dans le cours
du xu° sidcle, avant méme que les barons coalisés eussént
arraché & Jean sans Terre les garanties contenues dans la
Grande Charte. La coutume s'établit que, lorsque le roi
voulait édicter quelque réglementation importante et nou-
velle, il devait la soumetire d’abord & un Conciltum ou assem-
blée, & laquelle 11 convoquait les prélats et les principaux
barors, vassaux de la couronne. Ce Conciliim, qui prenaitainst
le caractére d'un corps au moins consultatif en maniere de
législation, commenca aussi a acquérir des attributions judi-
ciaires, en siégeant comme tribunal, et prononcant des sen-
tences. Ce qui parait avoir engagé la royauté dans celte voie,
c'est la difficulté qu’'elle éprouvait  arréter les empiétem ¥
du clergé sur le pouvoir civil*. Pour donner plus d'autorité a
ses actes, sur ce point, elle y associa le haut baronnage. Quol

1. La formule, comme on le verra plus loin, n’est plus aujourd’hui tout 4 fait
conforme & la réalité; I'un des facteurs du Parlement, la Chambre des Com-
munes, a pris une supériorité trés marquée sur les deux autres.

2. Gueist, Englische Verfassungsgeschichée, §15, p. 207, 269. Les auteurs anglais
ont souvent une tendance a atténuer cel absolutisme premier, afin de faire
remonter a la plus vénérable antiquité les origines du Parlement.

3. Goeist, Englische Verfassungsqgeschichle, § 15, p. 206 et suiv.

4. Gneist, Englische Verfassungsgeschichle, § 16, p. 235 et suiv. La premiére
application fut faite, semble-t-il, a I'Assise de Clarendon en 1164.
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qu’il en soit, cela devint un principe du droit anglais, assez
bien établi dés le regne de Henri II pour que Glanville en fit la
théorie!. Ces assemblées, dont les droits s’affirment ainsi,por-
lent, & c61é du nom générique de Concilrtum,lesnoms d’Assises
ou de Parlement, dans le sens général ou ce dernier mot fut
tout d’abordemployé en France?®. Dans le cours du xm® siécle,
cette pratique se précise et se consolide. Le Parlement des
prélats et des principaux barons, sous le nom de Magnum
Concilium, prend une périodicité, sinon fixe et réguliere, du
noins fréquente ; sous Edouard I°%,il est convoqué tous les ans,
Souvent plusieurs fois par an. 1l fonclionne comme Cour de
Justice, soit pour juger les causes que le roi réserve a sa propre
connaissance, soit pour statuer sur les recours admis contre
les décisions des autres juridictions. Bientot, sous Edouard I1I,
il jugera les accusations intentées contre ses membres, appelés
dorénavant les Pairs de la Terre. Il jugeait aussi les pour-
suites ouvertes contre les hauts fonctionnaires du royaume.
Le Magnum Concilium est aussi un Conseil 16gislatif, auquel le
roi soumet toutes les ordonnances importantes, sans étre
pourtant tenu en droit de demander ou de suivre ses avis.
Alafin du régne d’'Edouard I1I seulement, la régle s’introduira
que le rol ne pourra plus, de sa seule autorilé, abroger un statut
rendu en Parlement. Enfin, le Magnum Concilium était appelé
dussi & voter I'impdt, le concédant ou le refusant & son gré®.
Un article de la Grande Charte, qui ne fut pas d’ailleurs repro-
duit dans les confirmalions postérieures, promettait qu'en
dehors des trois cas anciens de I'aide féodale le roi ne Ieverait
aucune alde ou escuage sans I’assentiment du Commune Con-
ctlium regni’ ; et ce dernier devait comprendre, outre les pré-

b
lats et les barons, tous ceux qui tenaient des terres directement

A. Tractatus de legibus et consuetudinibus regni Angliz, prolog. : « Leges
namque Anglicanas, licel non scriptas, appellari non videtur absurdum, cum
hoc ipsum lex sit quod principi placet et legis habet vigorem, eas scilicet quas
8uper dubiis in consilio definiendis, procerum quidem consilio et principis
accedente autoritate, constat esse promulgatas ».

2. Gneist, Englische Verfassungsgeschichte, § 18, p. 262; cf. mon Cours élé-
mentaire d’histowre du droit frangais, 2¢ édit., p. 382.

3. Sur tous ces points, voyez Gneist, Englische Verfassungsgeschichte, § 22;
— Stubbs, Constitutional History, ch. xv, no 220.

4. Art. 12 : & Nullum scutagium vel auxiliom ponatur in regoo nostro nisi
Peér commune consiliam regni nostri, nisi ad corpus nostrum redimendum et
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de la couronne!, Le Commune Concilium, ainsi concu, ne
parait pas avoir fonctionné; cependant 1'aide extraordinaire
était demandée au Magnum Concilium, dont les membres,
figurant les plus haut imposés, étaient censés représenter
tous les tenentes in capite. Tel fut tout d’abord le Parle-
ment; mais le Magnum Concilium, qui alors le composait
seul, ne devait produire qu'une branche du Parlement futur,
la Chambre des Lords. Yoyons d’ou-sorlit la Chambre des
Communes.

Les mémes causes, qu1 amenérent aux Cortes espagnoles,
aux Ktats généraux de France et a la Diete de I'Empire ger-
manique les représentants des villes privilégiées®, opérérent
aussi en Angleterre. La méme, ce ne furent pas seulement les
députés des villes et bourgs privilégiés, qui furent convoqués
a cOté des membres du clergé et des seigneurs laiques; ce
furent aussi, et avant tout, les représentants des comtés, le
comté formant, je l'ai dit, un corps organique et, dans une
certaine mesure, indépendant®, hahitué depuis longtemps &
élire des représentants pour diverses fonctions locales*. Cest
en 12354 que 'on voit, pourla premiere fois, a I'occasion d'une
aide, deux chevaliers dechaque comlé convoqués au Parlement
a cOté des prélats et des barons®, Cela se reproduisit en 1261
et en 1264 : aux chevaliers des comtés furent joints deux repré-
sentants de chaque ville ou bourg privilégié. Cela s’était fait
par 'avis et sur I'iniliative de Simon de Montfort ; aussi a-t-on

primogenitum filium nostrum mihtem faciendum et ad filiam nostram primo-
genitam semel maritandam ». Dans Bémont, Chartes des libertés anglaises, p.29.

1. Art. 14 : « Et ad babendum commune consilium regni de auxilio assi-
dendo aliter quam in tribus casibus predictis, faciemus submoneri archiepi-
8COpos, episcopos, abbates, comites, et majores barones... et praeterea faciemus
submoneri in generali per vicecomites et baillivos nostros omnes illos qui
de nobis tenent in capite ».

2. Yoyez mon Cours élémenltaire d’histoire du droit frangais, 2° édit., p. 485. .

3. Stubbs, Constitutional History, ch. xv, n°os 202 et suiv,— Sur la condition
médiévale des villes et bourgs au point de vue des impéts et sar leur pre-
miere représentaticn au Parlement, voyez Jenks, An outline of local English
government, 1894, p. 189 et suiv. _

4. Yoyez, par exemple, Grande Charte, art. 18 : « Mittemus duos justiciarios
per unum quemque comitatum per quatuor vices in anno qui, cum quatuor
mililibus cujuslibet comitatus electis per comitatum, caplant in comitata et in
die et loco cowitatus assisas predictas. »

5. Stubbs, Constitutional History, ch. xv, n° 214,
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Voulu voir dans celui-ci le véritable créateur du Parlement
anglais®. Cela fut également pratiqué dans la suite, tout aun
moins aux Parlements de 1273, 1275, 1283. Mais les Anglais
Considerent, comme ayant fourni le précédent décisif, le Parle-
Ment convoqué en 1295 par Edouard I'r, qu’ils appellent le
Parlement modéle (great and model Parliament)®. En effet,
Celui-ci contenait pour la premiere fois une représentalion
de la nalion entidre,constituée par les trois Etats du royaume.
A colé des éléments qui formaient le Magnum Concilium, il
Comprenail une représentation distincte du clergé el les dépu-
tés des comiés, des villes et des hourgs.

J’anrai I'occasion d’exposer plus loin comment disparut la
représentation propre du clergé, et comment les éléments
restants se partagerent en deux Chambres; ce qu'il faut voir
‘maintenant, ¢c’est comment ces deux Chambres conquirent le
Pouvoir législatif,

Tout d’abord les députés des comtés,des villes et des bourgs
ne furent convoqués, comme nos anciens Etats généraux, que
pour donner alaCouronne et sur sademande «aide et conseil »®.
Ilne semble méme pas qu’on leur soumit alors les statuts que
le roi projetait; on continuait a demander sur ce point l'avis
seul du Magnum Concilium, qui, quoique faisant partic du Par-
lement général,conservait encore son individualité et ses attri-
butionsantérieures*. Mais I'importance des Communes grandit
rapidement ; desle premier tiers du xivesiecle,leur assentiment
aux statuts est demandé comme celui des Prélats et des Lords
lemporels®. Ce sont elles surtout qui conquerront au Parlement
le pouvoir législatif proprement dit, lequel comprend néces-

1. R. Pauli, Simon de Monfort Lhe creator of the House of Commons, trans-
‘lated (and revised by the author) by U. Goodwin, London, 1876,

2. Anson, The law and custom of the Constitution, 1*, p. 43.

3. Aason, Law and custom, 1!, 16, 46. Comme nos députés du tiers Etat, les
Mmembres des Communes se montraient souvent fort réservés quant aux avis
qui leur étaient demandés, craignant de se compromettre en approuvant des
actes, qui uécessiteraient plus tard le vote de nouveaux subsides. — Anson,
op. et loc. cil.,p. 16, 46; — Stubbs, Cons¢itutional History, ch. xvu, ne 294,

&. Auson, Law and custom,1', p. 15 ; — Stubbs, Constilutional History, ch. xv,
no 224,

5. Un Act de 1322 reconnait expressément le droit des Communes, et il le
Présente comme étant déja sanctionné par l'usage. Anson, Law and custom,
I', p. 210, 211.
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sairement le droit d'initiative, le droit de proposer les lois:
jusque-la l'initiative appartenait au roi seul, comme d’ail-
leurs le pouvoir législatif dans son entier; ¢était lui seul qui
faisail la loi, il est vrai avec l'assentiment des Lords et
des Communes. Celles-ci se servirent habilement de deux
droits précieux : le droit de consentir I'impét et le droit de
pétition. .
Ledroit de consentir I'impdt se consolida a la fin duxin®siecle
dans des conditions nouvelles. Les jurisconsultes Anglais’ont
expressément rattaché a un soi-disant statut d’Edouard ¢, dit
stalutum de tallagio non concedendo?', dont en effet les termes
sont formels®. En réalité, ce n'est pas la une loi, mais seule-
ment une pétition du Parlement adressée au roi en 1297 2. Seu-
lement, cette méme année, Kdouard posait en effet le principe
dans la confirmation des Charles®. Des lors, en tant que prin-
cipe, il n’a pas éLé contesté. Quant au droit de pétition au roi, il
avait été de bonne heure exercé par les parliculiers ; et lorsque
le Magnum Concilium prit une périodicité fréquente, le roi
choisit parmi ses membres des commissaires chargés d'exa-
miner les pétitions. Plus tard, les Communes, comme les Lords,
en recurent elles-mémes, pour les présenter au roi, si elles le
jugeaient convenable; el, dés leurs premiers temps, elles en
présenlérent, spontantément, de collectives, comme nos Etats
généraux présentaient des doléances. Ce fut méme la, d’abord,
leur seul droit, en dehors du consentement de 'imp6t. C'est
par la qu'elles prirent l'initialive de la législation, deman-
dant au roi de faire une lot nouvelle dans un cerlain sens,
lorsque les abus signalés indiquaient une lacunc ou une
insuffisance dans la législation. Ce n’était cependant qu’une
supplique; et deux dangers étaient & craindre : ou que le
roi refusat de rendre l'ordonnance demandée, ou, s’il vou-

1. Voyez la Petition of Right de 1628, dans Gardiner, The Conslitutional docu-
menis of the puritan Revolution, p. 1 : « 1t is declared and enacted by a sta-
tute made in the time of the king Edward the First, commonly called Sta-
tulum de tallagio non concedendo, that no tallage or aid shall be laid or
levied by the king or his heirs in this Realm without the goodwill and assent
of the Archbishops, Bishops, Earls, Barons, Knights, Burgesses and other
Freemen of the Commonalty of this Realm. »

3. Bémont, Chartes des liber(és anglaises, p. 88, art. 1.

3. Bémont, op. cit., p. 87.

4. Confirmation des Chartes, art. 6, dans Bémont, op. cit., p. 98.
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lait bien Pédicter, qu’elle ne fiit pas exactement rédigée selon
le veeu des Communes. Celles-ci, pour imposer leur volonté,
usérent avec habileté et persévéranee de leur droit de consen-
tir I'impét. Elles chercherent a faire de ’ordonnance la condi-
tion méme de l'aide accordée. Mais cela était difficile & orga-
niser dans une forme juridique. Obtenir une promesse du roi
était chose relativement aisée; mais comment étre sur qu'elle
Serait tenue? Les Communes emploverent les moyens les plus
divers : ainsi elles exigeaient des réponses par écrit, ou insis-
taient pour que les réglements demandés fussent faits avant la
dissolution du Parlement, ou encore pour qu'’ils fussent prépa-
rés dans un comité ou figureraient des députés a coté de lords
et de juges. Tout cela n’était pas toujours efficace ; on constate
Cependant que « presque toute la législalion du xiv® siecle a
pour fondement des pétitions du Parlement... une comparaison
enire les Rdles du Parlement et le Livre des Statuts (Statute
Book) démontre que Ja grande masse des lois nouvelles sont
dues & linitiative des Ktats et principalement a celle des
Communes!. »

Lorsqu’une pétition émanait des Communes, elle était éga-
lement soumise aux Lords; et, lorsque ceux-ci se déclaraient
Contraires, le roi, en le constatant, paraissait avoir un motif
Suffisant pour répondre négativement?®. Ainsi s'élablissait la
Coopération légale des deux Chambres en matiere de législa-
tion?, comme elle s’établissait en matiére de vole de subsides ‘.
Sans aucun doute, les Lords pouvaient également prendre
Pinitiative d’une loi par voie de pétition, et alors le projet de
Statut, dressé par ordre du roi sur leur pétition, devail étre sou-
mis aux Communes®. Mais presque toujours les Communes
admettaient, sur la liste de leurs propres pétitions, celles qui
avaient été présentées par les Lords®; aussi la formule offi-
cielle, dans le préambule des lois, mentionnait la pétition des
Communes et 'assentiment des Lords’.

i. Stubbs, Constitutional History, ch. xvit, n° 290.

2. Stubbs, Constitutional History, ch. xvn, no 290, t. II, p. 573.
3. Stubbs, Constitutional History, ch. xvii, n° 293, II, p. 598.

4. Stubbs, Constitutional History, ch. xx, n° 759.

3. Stubbs, Conslitutional History, ch. xx, n°® 760, 761.

6. Stubbs, Constitutional Ristory, ch. xvir, no 293, II, p. 391.

1. Stubbs, Conslitutional History, II, p. 591.
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Pour que ce sysieme, compliqué et assez peu net, se chan-
gedt en un véritable partage du pouvoir législatif entre le ro
et les deux Chambres, il fallait peu de chose : un simple chan-
gement de forme suffit. Aulieu de rédiger leur proposition sous
la forme d'une pétition demandanl la rédaction d'une lo1 par
la Couronne, les Communes (ou les Lords) la rédigerent en
forme de projet de loi ou Bi//. Lorsque ce projet avait éte
successivement adopté par les deux Chambres et qu'il état
présenté au roi, celui-ci, & moins de le rejeter, le transformait
immédiatement el nécessairement en loi, ou Statute, en lul
donnant son assentiment. Apres le vote des deux Chambres,
c’était une loi toute faile, sauf la volonté royale, qui lul
donnait la force. Ce procédé s’inlroduisit au xv°siecle pen-
dant le regne de Henri VI'. Des lors, en réalité, la préroga-
tive de la couronne en matiere de législation était réduite a
un droit d’initiative, lorsque c¢’était elle qui proposait la lol, a
un droit de veto, lorsqu’ elle élait proposée par les Chambres.
Aussi, sous le méme regne de Henri VI, la formule qui pré-
cédait la loi changea-t-elle trées logiquement; on ne dit plus
que celle-ci avait été rendue a la requéte ou sur la supplique
des Communes et des Grands, mais qu’elle avait été ren-
due « par l'autorité du Parlement »*. Il semble que, db&s lors,
la liberté était établie en Anglelerre et le pouvoir législatif
suffisamment séparé de’exécutif. Il n’en était rien cependant.

Le roi, en effet, n’avait pas entierement perdu le droit de 1égi-
férer. Ce qui dorénavant nécessitait toujours le consentement
des deux Chambres du Parlement dans les conditions ci-dessus
indiquées, c’élait le Statut ou loi proprement dite. Mais le rol
pouvait, de sa seule autorité, avec I'avis de son conseil privé,
faire des ordonnances obligatoires pour tous les sujets. On fai-
sait bien une différence entre les deux. Le statut était une vraie
loi, destinée a toujours durer; 1l était solennellement inséré sur
les Roles du Parlement, et'mis au Statute Book. L'ordinance ou
proclamation, comme on dira plus tard, était un reglement
provisoire, quoique général ; elle était simplement promulgunée

i. Stubbs, Constitutional History, n° 290, t. Il, p. 577-5718; — Anson, Law
and custom, 1, p. 217: il en cite un exemple de 'année 1429.

2. Stubbs, Constitutional History, n° 293, t. 11, p. 594; — Anson, Law and
custom, 1', p. 217.
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dans des lettres patentes ou dans une charte!. Il fut aussi
admis, dés le xure siecle, que le statut ne pouvait étre abrogé
ou modifié que par un statut, rendu sur’avis du Parlement?.
Mais le domaine respectif du statut et de I'ordonnance était
mal délerminé, et méme, sous forme de mesures exécutives,
le roi pouvait aisément tourner ou modifier un statut. On s’en
plaignait ouvertement & la fin du xive siecle’, et cela restera
vrai jusqu’a la Révolution de 1688.

Le roiavait encore un autre pouvoir qui lui permettait, sans
abroger la loi, de la rendre souvent inefficace; c’était le jus
dispensand?, le droit de dispenser dans un cas donné de !'ap-
Plication de laloi, soit pour le présent, soit méme pour le passé,
sans lul enlever sa force générale. Cette faculté, qui paraitavoir
pour origine la théorie du droit canonique®, élait pour les
anciens jurisconsultes, un attribut naturel de la souveraineté ¥;
au xvi° siecle, on ne la contestait point au ro1 d Angleterre .

Enfin, le roi pouvail dans une certaine mesure échapper a
I'autorité la plus génante du Parlement, celle que celui-ciavait
- acquise en matiere de subsides. Sans doute lesimp6ts devaient
en principe 8tre votés par les Chambres, mais assez souvent
la Couronne pouvait s’en passer. Le monarque, en effet, avait
un revenu permanent, héréditaire, analogue au domaine des
rois de France. De plus, traditionnellement les Chambres vo-

i. Stubbs, Constitutional History, n°® 292, t. 1l, p. 584. ,

2, Edouard ler refusa expressément, pour cette cause, d'abroger, sur la
demande du clergé, le statut de religiosis : « lllud statutum de consilio magna-
tum suorum fuerat editum el ordinatum, et ideo absque eorum consilio non
erat revocandum. » Stubbs, Constitutional History, t. 11, p. 237 et 126. — Voici
comment Bracton présente la théorie, De legibus Angliz, lib. I, ch. 1t : « Leges
Anglicane..., cum fuerint approbate consensu utentium et sacramento regum
confirmatae, mutari non possunt nec destrui sine communi consilio omnium
quorum consensu et consilio fuerunt promulgate. » Il ajoute, il est vrai :
« In melius tamen converti possunt sine illorum consensu. »

3. Voyez le texle cité par Stubbs, I{, p. 587, note 1, et se rapportant au Par-
lement de 1382 : « Quid juvant statuta parliamentorum, cum penitus expost
nullum sortiantur effectumn ? Rex nempe cum privato consilio cuncta vel mutare
vel delere solebat que in parliamentis antehabitis tota regni non solum com-
munitas sed et ipsa nobilitas statuerat. »

4. Esmein, Le mariage en droil canonique, t. 11, p 316 et suiv.

5. Covarruvias, Variarum resolutionum, lib. I, c. 1, n® 7: « Princeps qui ha-
bet potestatem leges condendi et conditis derogandi. »

6. Thom. Swmith, De rep. Anglorum lib. 1, c. 1v, p. 185 : « Potestatis monar-
chica leges relaxandi jus est, ubi equitatis benignitas moderationem patitur. »
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taient, au commencement de chaque régne, cerlains 1mpOts
indirects fort importants pour la vie entitre du roi *. Celui-ci
également se procurait des ressources par des impositions dé-
guisées, qu'il élablissait de sa propre autorité, soit par larégle-
mentation du commerce avec 'étranger, laquelle lui apparte-
nait 2, soit par les amendes énormes 1mposées aux violateurs
des ordonnances, soit en invoquantles besoins de la défense
nationale, dont il avait la charge ®*. Sauf la question d'argent,
tout ce qui concernait la guerre et I'armée ne relevait que de
lui *.

Les monarques de la dynastie des Tudors, tout en dévelop-
pant a leur profitla théorie et méme les pratiques du pouvoir
absolu, tel qu’'il existait alors en France,vécurent généralement
en bonne harmonie avec les deux Chambres, qui leur furent
complaisantes. Elles abdiquerent méme en quelque sorte leur
pouvoir législatif au profit de Henri VIII, qu1 recut d’elles le
droit de faire des proclamations ayant force de loi ®. Mals sous
les Stuarts il en fut autrement. Pénétré du principe de lamonar-
chie de droit divin ®, Charles I** entra dans le long et tragique
conflit avec le Parlement qui devait le conduire a I'échafaud.
Il en résulta la proclamalion momentanée de la pleine souve-
raineté nationale’, la République établie et la suppression de

1. Aason, Law and custom, ', p. 17, 23, 273 et suiv.

9. Anson, Law and cuslom, 1', 2713 et suiv. ;11,286 et suiv.; — Dicey, The privy
Council, p. 160. |

3.C'est ainsi que, dansles années 163+ et suivantes, le roi adressa un ordre
au shériff de chaque comté lui demandant de fourpir un ou plusieurs navires
d'un tonnage délerminé, la somne nécessaire devant étre répartie entre les
habitants. Cela donna lien au célébre procés de Iim len et la préteation d= la
Couronne fut admise par les juges. Anson, Law and custom, 1', p. 281,

4. Th. Smith, De rep. Anglorum, lib. 11, c.1v : « Rex'reginave summain pacis
bellique denuncidndi potestatem habet... Militie quoque et in castris Prin-
ceps absolutam potestatem nullis legum repagulis coercitatn habet ; ejus pla-
cita vim legis sustinent. »

5. En 1539, 31 Henry VI, c.viti; —Dicey, Introduction, p. 48;,— Stubbs,Constit.
History, n° 292, t. 11, p. 588, qui appelle cet Act la lex regia de I'histoire
d’Angleterre. ' ' i

6. Voyez, par exemple, la Déclaration royale da 40 mars 1629 {Gardiner, -
Documents, p. 171, : « Howsoever princes are not bound to give account of
their actions but to God alone. »

1. Memoirs of Edmund Ludlow, London, 1751, p. 106 : « They voted: that
the people are uader God tha original of all just power; that the House of
Comnmons being chosen by and representing the people, are the supreme power
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la Chambre des Lords en méme temps que celle de la royauté.
La Chambre haule pourtant élait rétablie par Cromwell lui-
Méme et, bientdl aprés sa mort, la monarchie restaurée.
Apres la Restauration, la dynastie des Stuarts reprit ses pré-
lentions et ses pratiques anlécieures; et cela aboutit a la Ré-
volution de 1688. Les deux Chambres du Parlement pronon-
cérent la déchéance de Jacques Il et appelerent au trdnme
Guillaume d'Orange. En méme temps elles condamnérent so-
lennellement toutes les prétentions de la royauté, qui étaient
Paffirmation d’un pouvoir personnel et absolu; elles restrei-
8nirent ses prérogatives de maniere a la mettre dans la dépen-
dance assurée du Parlement. Ce fut'objet du Bill of Rights *,
ou Déclaration des droits, du 43 février 1688, que les deux
Chambres voteérent et remirent au prince d’Orange, et qui,
avec la Petition of Right de 1629* a été pour la moderne Angle-
terre ce que la Grande Charte et ses confirmations avaient é1é
Pour I'Angleterre du moyen age. Elle refusait expressément
au roi le pouvoir de suspendre les lois ou I'exécution des lois
(art. 1), — ainsi que le pouvoir de dispenser des lois ou de
lear application (art. 2). Elle niait absolument (art. &) le droit
Pour la Couronne de lever aucun 1mpdt ou taxe sans l'octrot
du Parlement et de maintenic en temps de paix une armée
Permanente dans l'intérieur du royaume, sans la méme auto-
risation (art. 6). Par une précaution devenue traditionnelle et
Constante, a partir de cette époque,«le consentement du Parle-
ment & l'existence continue d'une armée permanente a été
donné seulement pour une période d’un an, par uue résolution
formelle de la Chambre des Communes fixant le nombre
d’hommes dont 'armée se composera * ». Ajoutons que le
revenu héréditaire de la Couronne était presque réduil a rien *.
«Depuiscetle époque (1688), les revenus publics dela Couronne
ont absolument dépendu du Parlement et sont dérivés ou

in the nation; that whatsoever is enacted ot declared for law by the Com-
Mous in Parlia'nent hath the force of a law and the people are concluied the-
Teby, tho' the consent of king an1 peers be not had thereto ».

1. Stubbs, Select Charters and other illustrations of English Constitulional
history, Appendix, p.523 et suiv.

2. Gardiner, Documents, p. 1.

3. Todd-Walpole, t. I, p. 154.

4. Blakstone, Commentaries, B. 1, ch. vui, p. 306.
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d’octrois annuels pour les services publics Wu de paie-
ments déjd autorisés et affectés par des A uParlement®. >
Les plus importantes depenses en particulier celles pour 1'ar-
mée et pour la marine, n’étalent voilées que pour un an.
D’autre part, alors entra véritablement dans la pratique 1e
principe d’apres lequel « les sommes accordées et affectées par
Jes Communes a un service spécial doivent étre employées par
le pouvoir exécutif seulement pour défrayerles dépenses de ce
service ». Il avait été proclamé déja auparavant et méme légis-
lativement sanctionné, apres la Restauration, sous Charles II,
mais c¢'est seulement apres la Révolution de 1688 qu’il fut
définitivement suivi et incorporé dans le systeme de gouver-
nement?®. Enlin, les proclamations royales furent,vers la méme
époque, non pas supprimées mais rendues inoffensives : il ful
établi qu'elles devaient seulement servir a rappeler les citoyens
au respect des lois, sans pouvoir rien y ajouter ou rien en
retrancher’

Pur cette longue évolution, le droit anglais avail non seule-
ment assuré la liberlé britannique, mais aussi produit une
forme nouvelle de gouvernement destinée a une large propa-
galion, le gouvernement représentatif des temps modernes.
Voyons quels en élalent les traits distinctifs.

I

En premier lieu, les divers pouvoirs exergant les attributs
de la souveraineté étaient considérés comme agissant non en
vertu d'un droit propre, mais en tant que représentants de la

1. May, Parliamentary Practice, 8¢ éd., p. 091

2. Todd-Walpole, II, p. 230. -
3. Dicey, Introduction, p.51 : « En 1610, une opinion solennelle, ou protes-

tation, des juges établit la doctrine moderne, d’aprés laquelle les proclama-
tions royales n’ont en aucun sens force de loi; elles servent & rappeler la Joi
a lattention du public, mais elles ne peuvent par elles-mémes imposer & qui
que ce soit une obligation ou devoir l1égal qui ne lui seraient pas imposés par
une loi ou acte du Parlement. En 1766, lord Chatham essaya de prohiber I'ex-
portation du blé par voie de proclamation, et I'Act of indemnily (1 Geor. 111,
ch. vn), passé en conséquence de cette entreprise, peut étre considéré comme
la condamnation législative et définitive de toute prétention de la Couronne a
légiférer par voie de proclamation ».
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nation et au nom de celle-ci. Cela était reconnu des le
Xvi° siecle, quant au Parlement, réunion de ces divers pouvoirs
el possédant par suite la souveraineté intégrale'. Cela n’était

Pas moins vrai de chacun de ces pouvoirs isolément consi-
déré

Pour la Chambre des Communes, issue tout entiere de 1'élec-
lon, son caractere représentatif était évident. Il était moins
clair pour la Chambre des Lords; les pairs semblaient possé-
der chacun un droit propre, et parfois I’on a tiré de 13 certaines
consequences ou explications®. En réalité cependant la Cham-
bre des Lords était considérée comme représentant la nation
entidre®, ou comme représentant ’'un des Etats (Estates) dont se
composait la nation®. Enfin la monarchie était elle-méme

1. Thom. Smith, e rep. Angl., lib. II, ch. 11, p. 469 : « Post bene longum
deliberandi spatium ter recitata more loci schedula et in utraque domo ratio-
Nibus agitata seorsimque ambarum partium calculis comprobata, regic demum
assensu confirmatur; quodque sic geslum ut Principis el universi regni factum
interpretamur. » P. 170 : « Quidquid in centuriatis comitiis aut in tribunitiis
Populus Romanus efficere potnisset, id omne in comitiis anglicanis (Parlamentis)
tanquam in celu principem populumque reprasenlante comwode transigitur.
Interesse enim in illo conventu omnes intelligimur, cujuscumqune amplitudinis,
status aut dignitatis, Princepsve aut plebs fuerit, sive per seipsum id fiat
Sive per procuratorem. »

2. Rossi,.Cours de droit constilutionnel, 2e éd., t. 1V, p. 87 : « La pairie an-
~ glaise en effet n'est pas une représentation du pays... elle se représente elle-
méme, elle délibére pour son propre compte. En voici la preuve : un pair
anglais a le droit de voter par procuration... §'il était 1a comme représentant
du pays, son premier devoir serait d’assister a la discussion. Il vote par pro-
curation parce qu'il exerce un droit tout personnel. » Mais le fait sur lequel
s'appuie Rossi 8’explique autrement : les auteurs anglais attribuent 4 une grace
du roi le droit pour les pairs de voler par procureur; ce droit d’aillears est
tomkLé en désuétude.— May, Parliam. Practice, 8¢ éd., p. 213 : « A member of
the upper House has the privilege of serving by proxy, by virtue of a royal
licence which authorises him to be personally absent, and to appoint another
Lord of Parliameat as his proxy; but since 1868 the use of this privilege has
been discontinued. » — CI. Stubbs, Const. History, n° 712, t. 111, p. 487. Quant
au droit qui appartient a tout pair de protester contre une décision de la
Chambre des Lords, et qui parait &tre une survivance des principes féodaux,
- voyez Stubbs, op. cif., n° 173,

3. Lesewwrais principes du gouvernement frangois, Geneve, 1182, p. 150 : « Tel
est le systéme du gouvernement anglois. Le monarque y partage le droit de
faire des lois non avec les tribunaux, mais avec les représentans de la nation ;
car cette qualité ne peut étre contestée aux pairs qui forment la Chambre des
Nobles et aux députés des villes qui composent la Chambre des Communes ».

§. En 1788, lorsque George I fut atteint de folie pour la premiére fois et
qu’il fallut assurer malgré cela la marche du gouvernement, Pitt soutint et fit
admettre que les deux Chambres pouvaient preadre les mesures nécessaires,

E. - 4
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représentative ; le monarque tenait ses pouvoirs de la nation et
ne pouvait les exercer que dans l'intérét national. confor-
mément aux lois. Cela a été reconnu de bonne heure' et
exprimé par les auteurs modernes dans les termes juridiques
les plus nets®. Bien plus. & diverses reprises, en dehors
de la Révolution puritaine, les Lords et les Communes réunis
ont déposé des rois, comme ayant manqué aux obligations
essentielles de leur charge, Lors de la déposition d’Edouard II
et de Richard 1I, cela ne souflrit aucune difficulté; en 1688,
on eut, au contraire, beaucoup de scrupules pour déclarer la
déchéance de Jacques lI. (est que, « depuls la derniére occa-
sion dans laquelie le Parlement avait réglé la succession a la
Couronne, la théorie du droit divin avait surgi et rehaussé le
droit héréditaire; la conception d’une prérogaltive royale supé-
rieure a toutes les lois avait survécu a la cataslrophe de la
Rébellion. Le roi, représentant officiel du peuple, disparaissait
derriere le directeur choisi par Dieut. » On s’en tira par un
détour; la déclaration des droits supposa que Jacques avait
abdiqué. D’ailleurs le Parlement perdit ces scrupules au bout
deguelques années, car en 1700, par 'Act of Settlement il
. .04 la succession a la couronne, en lui donnant une dévolu-

. .IL".\' bt

" tion et des régles nouvelles®.
Mais si, dans un sens large, les trois branches du Parlement
étaient des autorités représentatives de la nation, le roi efla

o

parce que réunies elles représentaient tous les Etats de la nation: Todd-
Walpole, t. I, p. 119 : « It was argued by Mr. Pitt who was then prime minister,
that in conformity of the principes established bythe Revolution of 1688 and
by the Bill of Rights, the Lords and Commons represented the whole Estales of
the people and were therefore, l_egally as well as conslitutionaly, empuwered
to supply any deficiency in the kingly office. » — Anson, t. 11, p. 61, parlant des
décisions prises parles deux Chambres en 1688, pour I'avénement de Guillaume
d'Orange, dit aussi : « It was thus declared by the assembly of the Estates of
the realm ».

1. Fortescue, De laudibus, c. xi1: « Ad tutelam namque regis subditorum
ac eorum corporum et bonoruw rex hujusmodi creatus est, et hanc pgfestatem
a populo effluxam ipse habet, quo ei non licet potestate alia suo populo do-
minari », - .

2. Todd-Walpole, t.1, p. 108 : « It must be observed of all the royal prero-
gatives, that they are held in trust for the benefit of the whole nation, and -
must be exercised in conformity with the constitutional maxim ».

3. Anson, Law and custom, t. I, p. 63, 59.

4. Anson, Law and custom, t. 1, p. 62.
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Chambre des Lords ne I’6taient que 1également et fictivement®.
Seule, la Chambre des Commuines représentait effectivement
le peuple, tenant de lui tous ses pouvoirs par des électiotis pério-
digues. C'est cette représentation particulidre et propte par
des députés élus que I'on a ['habitude, soit en Angleterre
soit a l'élranger, de désigner sous le nom de gouverne-
ment représentaltf, pris dans un sens étroit; et voici la théorie
et les regles de celte forme de gouvernement, absolument
iticonnue au monde antique, telles qu’elles se sont dégagées

chez les Anglais®.

1°Les députés liennent leurs pouvoirs du peuple : celui-¢i
leur transmet par I’élection un droit qui réside en lui. Mais
én méme temps il est considéré comme incapable d’exercer
lui-méme et directement ce droit, cela pour des raisons qui
Seront exposées plus tard. Il ne saurait se substitier aux dé-
Putés et agir par lui-méme?.

2° Les députés, quoique élus par circonscriptions, représen-
lent chacun le peuple entier;ils peuvent délibérer et statuersur
toutes les affaires d'intérét général ou d’intérét local qui ren-
trent dans les attributions de I'assemblée dont ils font partie®.

1. Voici comment s’exprimait M. Morley 4 la Chambre des Communes le
ler goptembre 1893, dans le débat sur le Home Rule (Daily News du 2 sep-
tembre) : « To think that one who has been himself the leader of the House...
8hould now appeal from the decision of the representalive Chamber... to the
Chaimnber that is not representative ». Plus loin il appelle la Chambre de Com-
Munes : « This branch of the Sovereign Legislature of the realm, freely
chosen, popularly representative and virtually supreme. »

2. Sur ce qui suit, voir lord Brougham, The British Constitulion, its history,
$tructure and working (Works, t. X1, Edioburgh, 1873), les huit premiere cha-
Pilres, spécial ment ch. v ¢t vit.

‘3. Lord Brougham, op. cif., p. 34: « The power must be parted with and
given over. It is not a representation if the constituents so far retain a con-
trol as to act for themselves. » — George Cornewall Lewis, An essay on the
Jovernment of dependencies, London, 1641, p. 49 : « The electoral or constituent
bOdy cannot itself exercise the powers which it enables its representant or
deputy to exercice. »

4. Blakstone, Comment., B. 1, ch. n, p. 159 : « Chaque membre, hien ¢ue
thoigj par an district particulier, sert pour tout le royaume. Car la fin pout
laquelle il y est envoyé est, non pas particuliére, mais générale ; ce n'est pas
dans I'intérét seul de ses constituants, wais dans celui de la communauté:
Pour conseiller Sa Majesté (comme il apparatt par les lettres de convocation) :
de communi consilio super negotiis quibusdam arduis el urgentibus, regem
latum et defensionem regni Angliz et Ecclesiz anglicanz concernentibus ». —
Lord Brougham, op. cit., p. 35, n* &. |

.
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3o Les députés ont une entiére indépendance, une pleine
liberté d’appréciation, quant a 'exercice de leurs pouvoirs et
quant aux actes qui rentrent dans leurs fonctions, tant que
celles-ci ne sont pas arrivées a leur terme légal. Non seulement
leurs électeurs ne peuvent pas les révoquer, mais ils ne peuvent
pas non plus limiter leurs pouvoirs par des instructions pré-
cises et initiales, ni les obliger a statuer dans un certain sens,
sous peine de nullité de leurs actes. Les députés ne sont pas
les simples délégués ou mandataires des électeurs ou du peu-
ple : ils sont, pour un temps donné et pour I'exercice de cer-
tains attributs de la souveraineté, les représentants légaux de
la nation qui leur a transmis son droit. Ils doivent agir en
conscience pour le mieux et dans l'intérét général ; mais
pour atteindre ce but, toute liberté leur est laissée dans
les limites de la Constitution. Quoique devant opérer sur
.un autre terrain, ils sont semblables & des magistrats élus
par le peuple pour exercer le pouvoir exécutif ou judi-
ciaire®. |

Cette régle, qui parait absolument essentielle aux publi-
cistes et jurisconsultes modernes, n’est point cependant, il s’en
faut de beaucoup, aussi ancienne que les élections des députés
pour les comtés et pour les bourgs. Celles-ci, au contraire, se
firent anciennement, comme toutes les élections semblables
en Europe, sur le principe du mandat proprement dit et des
pouvoirs expres et impératifs donnés au mandataire. Cela
était d’'ailleurs logique ; car dans les temps anciens, les comtés,
les villes et les bourgs étaient comme autant de petites Répu-
bliques, qui sc faisaient représenter par des plénipotentiaires &
une sorte de diste féodale.

Comme nos députés aux Etats généraux?, les députés des
comtés et des bourgs recevaient alors de leurs électeurs des

1. G. Cornewall Lewis, op. cif., p. 48.

2. Lord Brougham, op. cif., p. 29: « Indeed the election of magistrates,
though apparently less like representacion, is in reality more akin to it; for
the powers of executive government are given over by the people to the func-
tionaries chosen. This was necessary because of the impossibility of a whole
people exercising those functions. 1f then any of the old republics had been as
extensive as to make assemblies of the people impossible, it is likely that the
expedient would have been adopted of delegating the legislative functions to
a smaller body ».

3. Esmein, Cours élémentaire d histoire du droit frangais, 2¢ édit., p. 509.
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Pouvoirs écrits plus ou moins larges!: et ce qui montre bien
qu’ils ne pouvaient les dépasser, c’est que le roi, dans les
lettres de convocation adressées aux sheriffs, demandait que
les représentants des Communes regussent des pouvoirs assez
. amples : ita quod pro defectu hujusmodi potestatis neqotium in-
fectum non remaneat ®. On les voit d’ailleurs, apres la session
du Parlement, rendre compte & leurs mandants *.Quand et com-
ment disparut cet usage? Je ne le trouve point indiqué dans
les auteurs anglais; mais cela dut nécessairement coincider
avec la pleine acquisition du pouvoir législatif par les deux
Chambres : ce vieux systéme élait incompatible avec 1'exercice
’un semblable pouvoir. Blakstone constatait déja la pleine
Indépendance du député, et expliquail par cette raison que
celui-ci élait le représentant non de ses élecleurs seuls mais
du royaume tout entier®. Au xix°siecle, ¢’est un des points sur
lesquels insistent le plus énergiquement les auteurs anglais.
lls distinguent soigneusement d'un simple déléguéle représen-
tant du peuple ala Chambre des Communes; et pour montrer
que tel n’est pas son caractere, ils cilent spécialement ce qui
S'est passé en 1746, quand fut voté le Septennial Act. La durée
de la législature était alors limitée A trois ans par un Act de
1694, et les élections nouvelles & la Chambre des Communes
e pouvaient pas étre différées par suiteaudela de’année 1717.
Le roi et le ministere étaient persuadés qu'un appel aux élec-
teurs, dont beaucoup étaient jacobites, serait funeste a la tran-
~quillité du pays. Le ministere fit alors voter I’Act, aujourd’hui
éncore en vigueur, qui fixe 4 sept ans la durée des pouvoirs
des députés 2 la Chambre des Communes, et qui, s’appliquant
Mméme aux dépuiés alors en fonctions, prorogeait de quatre
ans Jeurs pouvoirs. « (Clest la preuve démonstrative, dit
M. Dicey®, qu'au point de vue légal le Parlement n’est pas le
Commis (agent) des électeurs, ni en aucun sens un (rustee

1. Stubbs, Const. History, n° 141, t. 111, p. 425.

2. Anson, Law and custom, t. 11, p. 46.

3. Stubbs, Const. History, ne 146, L. 111, p. 424.

4. Voici la suite du passage cité plus haut, p. 51, note 4 : « Par conséquent
il n'est pas teou (le dépulé), comme un député des Provinces-Unies, 'de con-
S8ulter ses constituants ou de prendre leur avis sur aucun point particulier, &
Moins que lui-méme ne juge convenable ou prudent d’agir aipsi. »

3. Introduction, p. 42.
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pour ses constituants ». En effet, un délégué au préposé ne
Pourralt de sa propre autorité proroger la durée des pouvoirs
qu’il a recus.

Par sunite, les autleurs anglais présentent, a juste titre, I'ex-
clusmn de tout mandat impératif, comme une des condluons
essenlielles du gouverpement représentatif. Sans doute, pouyr
que le sysleme fonctionne régulierement, il faut que les
dgputés refidtent I'opinion du pays; c’estla volonté de celni-¢i
qui doit étre suivie. Pour cela, il est nécessaire que le can-
didat fasse connaitre aux électeurs ses vues sur les princi-
pales queslions qui préoccupent les esprits et peuvent é{re
portées devant le Parlement. Dans aucun pays cela ne se fail
plus largement qu’en Angleterre. D'autre part, 'honneur com-
mande au député élu de ne point voter, si ce n’est pour les
molifs les plus graves, contrairement aux idées qu’il a ainsi
émises. Mais on n’admettrait pas qu’une instruction émanée
des électeurs puisse l’enchainer et restreindre son pouvoir,
ni méme qu’il puisse prendre envers cux des engagements
formels !

ke Les députés doivent nécessairement étre élus a temps, C’est
le seul moyen d’organiser un systeme véritablement repré-
sentatif. Dans ce systeme, les élections souyent renouvelées
sont le seul controle légitime et efficace que le peuple puisse
exercer sur ceux auxquels il a, pour un certaln lemps remis son
pouvoir®. Le député, qui aurait abusé de I'arbitraire qui lui
est laissé, pour tromper la confiance de ses électeurs, n'oserait
se présenl,er a une élection nouvelle, une fois ses pouvmrs
expirés, ou serait sir de ne pas élre réélu

Be Chez les Anglais, le systéme représentatif s’ast établi his-

1. Lord Brougham, op. cit., p.35; —Todd-Walpole, t.1,p. 129,130, et les auteurs
cités; — Cox, The British Commonwealth, 1854, ch. xnt, p. 139 et suiv. Il faut
constater cependant que, daus le débat sur le Home rule, i] a 61& plus d’une
fois objecté par l'opposition que les députés de la Chambre des Communes
n'avaient pas recu des électeurs le mandat de voler yne semblable mesure;
mais voici ce que répondait, & la Chambre des Lords, le marquis de Ripon
(Daily News du 7 sept. 4893) : « In reply to the contention that this Parliament
had no mandate to carry this Bill, he would pqint out that the Parliament
which repealed the Gorn Laws had no man-ate to do so, If it had any man-
date at a]l,jt was t> maintain those laws. He believed that the British pgople
had fully made up their mind to grant the Irish people self-government, »

2. Lord Brougham,’op. cil., p. 34, n° 3.
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toriquement de maniere a fournir,non la représentation directe
de la population nationale, — ce qui supposerait que les dépu-
lés & élire seraient répartis entre les districls proporlionnelle-
ment au nombre de leurs habitants, — mais la représen-
lation particuliére d’agglomérations ayant une existence
corporative : les comtés, les villes et les bourgs, auxquels se
sont jointes les Universités. Cette organisation, qui dérivait
simplement de )a formation historique du Parlement, a été,
elle aussi, ramenée & un principe. On I'a présentée comme
bonne en soi et destinée 2 empécher la simple loi du nombre
de dominer I'Etat. C'est le theme que Pitt développait en 1783
et en 1793, opposant, cetle derniére fois, la base du Parlement
‘anglais au principe qui avait produit la Convention francaise *.
Dans les Canons du gouvernement représentatif, de lord Brou-
gham, il est dit encore : « La population seule ne peut pas
8ans danger étre prise pour le criterium du nombre des repré-
Sentants & élire, el 'on doil réprouver toute combinaison qui
attribuerait & une trés grande ville le choix d'un trop grand
nombre de représentants, en lui accordant un nombre de
représentants proportionnel 4 sa population? ».

Cette derniere régle n’a pas pu, aussi facilement que les
‘autres, s’acclimater,chez toutes les nations qui ont emprunté
aux Anglais le gouvernement représentatif; elle ne pouvait se
Mmaintenir, comme on le verra plus loin, l1a ou élait ouverte-
ment proclamée, comme un principe fondamental, la souve-
raineté du peuple. En Angleterre méme elle est condamnée a
disparaitre. La derniere loi électorale, qui contient encore,
quoique bien atténué, le vieux systeme, s’appelle PActe sur la
représentalion du peuple : c’est un nom significatif.

1. Wilhem Rosegarten, Die Volkswihlen und die Volksherrschaft in ithren
Politischen und socialen Wirkungen, Leipzig, 1864, p. 270-1.
2. Op. cil., p. 95, canon VIIIL.







CHAPITRE 111

Le systéme des deux Chambres législatives.

La division du Corps législatif en deux Chambres ou Assem-
blées est, au x1x® sizcle, une institution presque générale chez
les peuples qui pratiquent le gouvernement représentatif. On
Verra plus loin combien sont rares les Constitutions qui admet-
tent une assemblée unique. La nécessilé de cette division est
Presque un axiome du droit constitutionnel moderne. D’autre

- part, & une exception pres, toutes les nations qui ont adopté
Ce systeme l'ont, directement ou indirectement emprunté a
PAngleterre : seule la Hongrie, par une évolution propre et
distincte, a divisé sa Diete en deux Chambres au xv1° sidcle™.
En Angleterre cependant le systéme des deux Chambres n’a
point é1é le produit de la science, ni le résultat de prévoyantes
Combinaisons. Il est sorti du développement historique, pres-
que inconsciemment ; il est résulté presque d’'un heureux acci-
dent. C’est ce que savaient déja les hommes du xvnr® sidcle, et

Pesprit francais Lirait alors de cette formation, due au hasard,
Un préjugé défavorable a l'institution’. En réalité, c’est ainsi

~ que se forment trés souvent les institutions les plus viables.
Parmi les combinaisons multiples que I'histoire peut amener

1. Matter, Annales de UEcole libre des sciences politiques, 1889, p. 518. La
Sudde avait bien développé ses Etats par une évolution propre, et les avait
divisés en quatre ordres : noblesse, clergé, bourgeoisie et paysans. Mais en
1866 elle a supprimé cette ancienue division et adopté le systtme des deux
Chambres. — Dareste, Les Constitutions modernes, 2¢ édit., t. II, P. 39 et 42.

2. Rabaud Saint-Etienne. al’Assemblée constituante, sept. 1789 (Archives parle-

~Men,, {re aérie, t. VIiI, p. 568) : « Il me parait qu'une Chambre haute, une Cham-
bre séparée, n’est point dans son institution vn moyen imaginé pour arréter les
dangereux efforts d'une nation assemblée. J'accorde, pour un instant, qu’elle
Produit cet effet et que le résultat d’'un équilibre nécessité par les circons-
tances est devenu de la sagesse, mais il n'était pas de la sagesse originaire-
. Went. L'idée des deux Chawnbres n'est doac pas dans son origine un calcul
" de forces politiques; elle n'a point été imaginée pour suspendre la marche
. Précipitée des représentants du peuple. »

%l
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dans I'organisation des peuples progressifs, il s’en trouve quel-
qu'une, qui, grace & un heureux concours de circonstances,
est particulitrement réussie; elle répond par 13 méme a des
besoins, non pas simplement particularistes, mais généraux,
et, & une époque ou les idées s’échangent constamment entré
nations, elle gagne de proche en proche, par une force natu-
relle etirrésistible. |

Il faut voir comment le systeme des deux Chambres s’est
constitué en Aungleterre et pourquoiil s’est répandu av dehors.

Lorsque le Parlement-modele fut convaqué en 1295,sa com-
position, sauf la représentation propre des comtés, était forl
semhblable a celle de nos Ktats généraux du xiv* SIecle A cote
des harons, des prélats et ahbés convoqués en personne, el
des députés élus par les comtés, les villes et les hourgs, le
clergé £lajt aussi représenté comme un ordre parliculier : les
doyens des chapitres cathédraux, les archidiacres devaient
comparaitre, ainsi que des mandalaires ou proctors représen-
tant les chapitres et le clergé paroissial '. Il pouvail résulter
de la une assemblée délibérante unique, comme le Par-
lement écossais’, et beaucoup d’auteurs anglais admeltent
en effet, qu'an Parlement la délibération eut d'abord lieu en
commun . Il pouvait en résulter quatre corps distincts, comme
les Etats de Suede, et, en fait, il semble que parfois il y ait eu
quatre délibérations distinctes *. Ce qui, en apparence, élait
le moins probable, c’est que le Parlement se ramenAt a deux
Chambres. C’est pourtant ce qui eut lieu, grice 3 deux sim-
plifications qui se produisirent d’elles-mémes.

4. Anson, Law and custom, t. 1', p. 44.

2. Lord Brougham, The Rrilish Constilution, p. 34 : « The 8cotch Parliamept,
in some very material respects, differed from the English. The diferent Estgte#
always sat and vated together ».

3. Stubhs, Constilutional History, n° 228, t. 11, p. 252; ne 749, t. 111, p. 430,

4. Stubbs, Conslitutional History, n° 149, t. I1l, p. 431 : « The fact that the
money was voted by the different Estates in different proporfions might sug-,
gest even a wider distribution; possihly the prelates and clergy, the Jords
temporal, the knights of the shire and the harough memhers may have aat in
four companies and in four chambers .
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D'un c6té, le clergé renonga  étre représenté au Parlement
comme un ordre § part. Les prélats continuérent a siéger au
Magnum Concilium ; mais les doyens des chapitres, les archi-
diacres et les proctors des Eglises cesserent de figurer aux Par-
lements convoqués. La raison en est tres simple. La principale
Cause, qui faisait convoquer un Parlement, était le subside de-
Mandé par le pouvoair royal. Or, le clergé préféra voter séparé-
nent et indépendamment ses contributions. Cela se fit dans des
assemblées, appelées Convocations, tout 4 fail analogues & nos
anciennes assemblées du clergé de France. Le clergé, d’ail-
leurs, conserva trés langtemps ce privilege en Angleterre. Cela
avait, il est vrai, dégénéré en une simple entente entre le Jord
chancelier et I'archevéque primat. A partir de 1664 sealement,
le clergs anglais fut soumis aux mémes impdls que les
utres citoyens et dans les mémes conditions'. De ce dévelop-
Pement 1l résulta que I'ordre du clergé cessa de figurer au
Parlement dans le cours du xive siecle®.

D’autre part, les éléments qui vestaient, une fois le clergé
€liminé, se groupérent en deux corps distincts : les lords
'emporels et les prélats, — les chevaliers des comiés et les
députés des communes. Cela résulta d'affinités naturelles ou
de causes extérieures. Les barons et prélats, tout en siégeant
&u Parlement, continuaient leurs anciennes fonctions dans le
Magnum Concilium : a ce titre ils formaient une assemblée
2 part®; I'habitude devait les porter & faire de méme au sein
du Parlement. §'il était naturel que les barons et les prélats se
S8¢parassent du reste, il ne I'était pas moins que les chevaliers
des comtés se réunissent aux députés des villes et des bourgs.
Un premier trait les rapprochait, c'est qu'ils étaient les uns
Comme les autres des mandataires élus. Mais ils avaient
("antres points de ressemhlance, plus intimes et plus anciens.
3i, en effet, les chevaliers semblaient, par leur origine et leur

1. Anson, Law and custom, t. I', p- 44; 11, p. 298 — Gneist, Verfassungsge-
schichte, § 31, p. 597.

2 Anson, Law and custom, t.1%, p. 44 ; — Stubbs, Conslitutional History,n® 155.

3. Stubbs, Constitu'ional History, n° 149, t. 111, p. 430 : « That the baronage,
Wether assembliei in parliament or not, could hold sessions apart from the
Clergy or the commons, is a fact as clear as the clergy could and did meet
apart from the baronage... But on the other band the barons had their owu
assembly as a great council ».



60" LA LIBERTE MODERNE

noblesse méme, devoir maintenir une distinction entre eux et
les bourgeois?’, en réalité il s’était fait, dans le cours du temps,
une égalisation progressive de tous les freeholders du comté,
opposés aux barons, et les institutions autonomes et repré-
sentatives du comté y donnaient aux simples chevaliers un
role social fort semblable a celui des bourgeois dans les cités®.
C'est en 1332 qu'on constate nettement pour la premiere
fois une délibération séparée des prélats et des grands, — et
des chevaliers, citoyens et bourgeois, quoique probablement
encore dans une méme Chambre?®. En 1341, les deux assem-
blées sont bien marquées®, et, en 1351, les Communes ont
un lieu de réunion particulier . A partir de 1377, les Com-
munes ont un Président en titre élu par elles, le Speaker®.
En méme temps que le Parlement se divisait ainsl en deux
Chambres, le principe se dégageait qu’elles avaienl, sauf ex-
ception, un droit égal, et que leur délibération concordante,
prise de part et d'autre & la majorité, était nécessaire pour
engager le corps entier. Nous avons dit comment cela s’éta-
blit pour la délibération des lois’; il en fut de méme pour le
vote des impdts. Nous savons qu’originairement chaque Etat
(Estate) votait séparément ses subsides et dans des propor-
lions souvent diverses; il en était encore ainsi en 1295*. Mais

{. Stubbs, Constitutional Ilistory, n° 191, t. 11, p. 184 : « For several reasons
the minor freeholders mmight have been exspected to throw in their lot with
the barons, with whom they shared the character of landowners and the
common bonds of chivalry and consanguinity. For a long tine they voted
their taxes in the same proportion with them, and it was not by any means’
clear, at the end of the reign of Edward I, that they might not furnish a fourth
estate of Parliament ».

2. Stubbs, Constitutional History, n°s 192 et saiv.

3. Stubhs, Constitutional History, n° 149.

4. « Ad il chargez et priez en chargeante manere lesditz grantz et autres de
la commune, qu'ils se treissent ensemble et s'avisent entre eux; c’est assaver
les grantz de par eux, et les chivalers des counteez, citeyns et burgejrs de par
eux ». Rot. Parl., 1], 127.

5. Stubbs, Constitutional Hislory, n° 149.

6. Stubbs, Constitutional History, n° 158. Speaker signifie orateur. Cela mur-
que qu'originairement sa principale fonction €tait de transmettre publiquement
au roi la délibération des Communes. Ainsi, dans nos anciens Etats généraux,
chacun des ordres élisait un oraleur en vue des séances royales, ol les Etats
se mettaient en «contact avec la royaute. -

1. Ci-dessus, p. 43.

8. Stubbs, Conslitulional History, n° 223.
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dansle cours du xive siecle, lorsque les deux Chambres furent
formées, elles cesserent de voter leurs subsides séparément,
faisant leur octroi d’aprés un seul et méme plan, et lui donnant
11.1 forme d'Impobts qui atteignaient toutes les classes. La fixa-
hion s’en faisait par des conférences entre les deux assemblées,
€L, bien que les demandes de la Couronne fussent d’abord pré-
Seéntées aux Lords, depuis la fin du regne de Richard IT (1393),
tous Jes subsides furent accordés par les Communes, avec
Pavis et assentiment des Lords, dans une forme qui peut étre
Yegardée comme constituant un acte du Parlement *. En 1407,
1} fut nettement établi que, pour la concession des subsides,

~ leroi devait recevoir par la bouche du speaker des Communes

la détermination des deux Chambres. C’était déja reconnaitre
qu'aux Communes appartenait vraiment le droit de consentir
Pimpot 2,

La Chambre des Lords, ou plut6t le Magnum Concilium, dont
elle 6tait la continuation, était originairement une assemblée
de vassaux, une cour féodale. C'était le titre de la tenure qul
Y donnait séance, tous les ducs, comtes et majores barones
Y étant personnellement convoqués. Mais a partir du régne
¢’Edouard I (1272-1307), une transformation s’accomplit, qui
d&yail donner & Ja Chambre des Lords une autre base. Ce roi,
ef\ﬁﬂ'et, restreignit le nombre des barons qui étaient antériea-
Fément convoqués ®. Des lors, ¢’était la volonté royale et non
la tenure par elle-méme qui conférait le droit de siéger. Cela
Saccentua par une jurisprudence qui s'établit au cours du
XIv® siecle : toute personne, qui avait été convoquée une fois
8u Parlement en qualité de pair et qui avait obéi a la convo-
Calion, avait le droit ferme d’étre convoquée aux Parlements
Sulvants, et laissait apres elle ce méme droit & son héritier,

Pour le transmettre héréditairement et indéfiniment dans sa

famille, selon la loi anglaise de primogéniture. De la a per-
Meltre au roi de conférer par un acte précis et formel des
Pairies héréditaires, emportant le droit de siéger a la Chambre

1. Stubbs, Constitutional History, u°s 160, 164. On peut cependant constater
?Dcore, mais a titre exceptionnel, quelques octrois séparés des divers ordres,
thidem, no 693.

2. Stubbs, Constitutional History, n° 691.

3. Stubbs, Constitutional History, n° 190.
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des Lords, il ny avait qu'un pas, et il fut vite franchi. Le roi _
put par « patent » créer des pairs !, sauf cette limitation, qui
fut imposée dans la suite, qu’il ne peut les créer SImplemeﬂt
a vie : la pairie conférée est nécessairement héréditaire '
Ainsi s’est établie en Angleterre cetle regle, qui a longtemps
passé pour un des principes essentiels de lamonarchie constitu-
tionnelle : le droit pout le ro1 de nommer, sans limite de nont-
bre, les membres de la Chambre hau!e ®. Ainsi se fixa la com-
position de la Chambre des Lords quant aux pairs temporels
d’Angleterre. Par Punion de I'Ecosse et de I'Irlande elle se
compliqua. En effet, ces deux pays, dont le développement
propre avait été symétrique a celui de 1'Angleterre, avaient.
chacun leur college de pairs, qui subsista aprés la réunio.
Mais le droit de siéger au Parlement britannique ne fut accordé
qu 'a un certain nombre d’entre eux élus parles aulres : seize
pairs d'Ecosse, élus & nouveau pout chaque législature, et
vingt-huit pairs d’'Irlande élus & vie. C'est ainsi que la Cham-
bre des Lords se trouve compter uticertain nombre de membres
électifs. |

Le Magnum Concilium, comme les autres assemblées féo-
dales, comprenait, & c6té des grands vassaux laiques, leghauts
dignitaires ecclésiastiques. Il en résulta que la Cha 8
Lords comprit aussi des /lords spirituels (spiritu
C’étaient d’abord les deux archevéques et les dix-hui
du royaume; puis, dans I'’Angleterre catholique, and
nombre d’abbés, prieurs et chefs d'ordres monastigiges. Le
nombre des prélats réguliers y décrut d’ailleurs rapidement 3
partir du régne d’Edouard 1II, conformément a leur propre
veeu®; et cet élément disparut définitivement avec I'élablisse-
ment du protestantisme. L’Eglise anglicane ayant au con-

S

{. Cela eut en particulier cet avantage, que cela permit de limiter la trans-
mission de la pairie aux seuls héritiers males. D’aprés la coutume, au con-
traire, la pairie pouvait passer aux femmes a défaut de male ; et, bien qu’'au-
cune pairesse n'ait jamais été convoquée au parlement, en personne ou par
procureur, 'homme qu’elle épousait acquerait le droit d'y siéger. Stubbs,
Conslitulional History, n° 751, t. 111, p. 437. ,

2. Cependant I'influence du principe féodal s’est encore fait sentir accessoi-
rement pendant des siécles. C'était en effet une question discutée que celle
de savoir si la propriété de certains fiefs ne conférait pas la qualité de pair :
elle a été résolue négativement, mais seulement de nos jours,

3. Stubbs, Conslilutional History, n° 153.
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iraire conservé 1'épiscopat, les archevéques et évaques ont 6té
- Maintenus a la Chambre des Lords. Dans les temps modernes,
le nowbre de ces lords spirituels a 61é arrété & vingt-six; les
éVéques occupent ces places, apres les archevéques, par ordre
Pancienneté. Ce sont des pairs de droit, et en méme temps
df-'s pairs nécessairement viagers, puisque la dignité ecclésias-
tique qui emporte la pairie est elle-méme viagere.

La Chambre des Communes, durant sa longue histoire, a
!'Olljours conservé, en un sens, le méme caractere; elle a tou-
Jours été élective, et ses membres ont toujours été élus par
les comtés, les villes et les bourgs dotés de la franchise. Ce
qui a considérablement varié, c’est la capacité électorale. Tou-
lours elle a été autre dans les comtés d’une part, dans les
Villes et les bourgs d'autre part. Cependant ces deux systemes
lendent a se rapprocher depuis la grande réforme de 1832:
”.S s’en rapprochent surtout dans 1’Act de 1884, qui a con-
Sidérablement élargi le droit de suffrage. Mais ce sont la des
détails propres a l'histoire du droit constitutionnel anglais’.

Depuis leur séparation originelle, les deux Chambres du
Parlement anglais ont toujours subsisté, sauf une courte in-
terruptjon.La Chambre des Lords fut supprimée par un Act du

Lo lement le 19 mars 1649°. Mais au mois de décembre
16 well lancait des convocations pour reconstituer une
C es Lords®. Aprés la mort de Cromwell, lorsque le
LOIlg ement eut été rappelé, représenté par la seule Cham-

! ommunes & Jaquelle il avait été réduit en 1649. I'opi-
n‘lou semblait aussi penchervers la constitution d'une seconde
Chambre ou Sénat®. A la Restauration, I’ancienne Chambre
des Lords fut reconstituée et depuis elle a toujours subsisté.

Il résulta de la que linstitation des deux Chambres fut
Considérée par un grand nombre de publicistes, & partir du
Xvite® sidcle, comme un élément nécessaire de ce libre gouver-
Uement représentatif, que, seuls, les Anglais avaient su déga-
8er et praliquer en Europe. Avec d'autres institutions anglai-
‘%es, elle a peu a peu fait le tour du monde occidental. Elle

{. Paurai duns la suite l'occasion de reprendre quelques-uns de ces points.
2. Gardiner, Constitutional documents of the puritan Revolution, n°79, p. 296.
3. Ibidem, no 93, p. 350.

4. Ludlow, Memoirs, ed. London, 1751, p. 257.
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forme aujourd'hui le droit commun chez les peuples libres, et
nous verrons plus loin combien sont rares les exceptions. Mais
ce mouvement de propagande comporta deux nouveautés. En
premier lieu, on fit la théorie du systeme des deux Chambres,
que les Anglais tenaient simplement de I'histoire, et qu'ils
avaient pratiqué sans un plan préconcu : on rechercha ration-
nellement les mérites qu’ll pouvait présenter partout et en
tout temps. D’autre part, les peuples, qui I'emprunterent auvx
Anglais, I'appliquérent parfois de parti-pris & la sauvegarde
d'intéréts divers. Voild deux nouveaux aspects de la ques-
tion qui se présentent & nous, et c'est le second que je me pro-
pose d’examiner d abord.

Il

Le premier intérét, que servit Pinstitution d’une second®
Chambre, ce fut de donner une représentation spéciale a uné
aristocralie existant dansla nation. Telle est la fonction propr®
de la Chambre des Lords, qui représenla d’abord la haut®
féodalité anglaise, puis une aristocratie terrienne el heredltall'e
ayant pour source premiére un acte de la volonté royale : sl
bien que cela paraissait A Monlesquieu V'objet principal de 18
création d'une Chambre haute. « 1l y a toujours dans un Etat,
disait-il, des gens distingués par la naissance, les richesses 08
les honneurs ; mais s’ils éloient confondus parmi le peuple, ! ot
s’'ils n'y avoient qu une voix comme les aufres, la liberté com”
mune seroit leur esclavage, et ils n’auroient aucun intérét I8
défendre, parce que la plupart des résolutions seroient contré
cux. La part qu’ils ont & la ]eglslatlon doit donc étre propor”
tionnée aux autres avaotages qu 'ils ont dans I'Etat: ce qW
arrivera s’ils forment un corps qui ait droit d’arréter les entre”
prises du peuple comme le peuple a le droit d’arréter les leurs:
Ainsi la pulssance législative seraconfiée et au corps des noble®
et au corps qui sera choisi pour représenter le peuple, qui
auront chacun leurs assemblées et leurs délibérations a part el
des intéréts séparés‘ ». C'est en ce sens qu’ont été constituées
un grand nombre de Chambres hautes en Europe. La Chambr®

{. Esprit des lois, |. XI, ch. vi.
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‘des Magnats en Hongrie, la Chambre des Seigneurs en Prusse,
ont des noms significatifs ; la Chambre des Pairs de notre Charte
de 1814, et méme celle de la monarchie de Juillet, présentaient
aussi des variantes de la méme institution.

Un second intérét, tout différent, a été également satisfait
“par l'institution d’'une seconde Chambre. Il s’agit ici des répu-
bliques fédératives. Elles contiennent, nous le savons, deux
éléments fondamentaux : & certains egards elles forment un
“Etat unique, comprenant la nation entidre; d'un autre coté,
elles se composent d’une série d’'Etats parllcullers dont cha-
cun garde, en principe, sa souveraineté intérieure: Il est néces-
saire, pour que cet équilibre délicat se maintienne, que ces
deux éléments aient chacun leur représentation et leur organe
propre dans le gouvernement fédéral. De 1a deux Chambres
électives : 'une, élue proportionnellement a la population,
représente la nation, considérée comme un corps unique et
homogene; I'autre, élue par la législature ou la population des
divers Ktats, individuellement considérés, représente ceux-ci
ou plutét représente encore la nation, mais décomposée en
Etats paI‘llClllleI'S Aussi cette seconde Chambre est-elle établie
sur le principe de 'égalité des Ktats: quelle que soit leur
importance respective, chacun y élit un nombre égal de repré-
Sentants. C'est sur ce tvpe que sont établies les deux Chambres
du Cougres des Ktats-Unis et les deux Chambres de I'As-
8emblée fédérale suisse. Ce second exemple est méme le plus
significatif pour démontrer cette application spéciale du sys-
ttme des deux Chambres. En Amérique, en effet, étant don-
nées les traditions anglaises et la constitution antérieure des
diverses colonies, chez qui on tronvait comme un trait com-
mun I'équivalent d’'une Chambre haute, 1l était presque fatal
Que la législature fédérale comprit deux assemblées. En Suisse,
.au contraire,les divers cantons n’avaient et n’ont encore qu'une
48semblée unique, et ’esprit de la démocratie suisse répugne
Mmanifestement a Vinstitution des deux Chambres. Cependant
On établit les deux Chambres fédérales dans la Conslitution de
1848, afin de protéger 1'égalité et I'indépendance des cantons,
“Afin d’empécher les plus grands de dominer les plus petits®.

l. Ritttimann, Das Nordamerikanische Bundesstaalsrecht, verglichen mit den
Pelitischen Einrichlungen der Schweis, § 109,

E. 5]
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~ Enfin, dans des pays neufs et trés démocratiques, ou les ques-
tions économiques tendent & prévaloir sur les problemes pro-
prement politiques, U'institution des deux Chambres a trouve
une utili® nouvelle, que les auteurs de leurs Conslitutions
n'avaient ni voulue ni prévue, mais qu'a dégagée I’évolution
sociale. Voici, en effet,comment le professeur Jenks justiﬁail
récemment l'existence des deux Chambres dans le gouverne-
ment de Victoria (Australie) : 1l voit, dans I'une, la représenta-
tion du travail et, dans l'autre, celle du capital. « En termes
généraux, dit-il, le Conseil législatif est Porgane du capital-
Le suffrage restreint qui le nomme, la justification qui est
exigée quant a la propriété pour l'éligibilité de ses membres,
la vaste étendue des circonscriptions électorales, et, par suite,
ladépense qu’entrainent les élections, le fait que ses membre3
ne sont pas payés, tout cela assure en pratique qu'il sera com-
posé d’hommes riches, qui tout naturellement jugent lasitua-
tion au point de vue capitaliste. Les traits opposés qui carac-
térisent I’Assemblée l1égislative font, tout aussi naturellement,
de celle-ci le porte-voix du travail. Et, comme il est évidem-
ment nécessaire que chacun de ces deux grands partis soil
diment représenté dans le gouvernement du pays, 1'état de
choses actuel est satisfaisant dans une certaine mesure : toule
proposition, tendant a supprimer I'une ou I'autre branche de
la législature, porle au front cetle injustice manifeste qu’ellﬂ
aurait pour effet de priver I'un ou l'autre parli de toute voi¥
dans la décision des affaires’. »

. I

Les intéréts particuliers, auxquels je viens de montrer q{le
I'institution des deux Chambres s’est successivement adaptée
n'existent pas, sauf le dernier, dans les Etats unitaires et ega
litaires, la ou il n'existe qu’une seule souveraineté et ou, tou$
les citoyens élant égaux en droits, on ne saurait parler de 18
représentation de classes distinctes. Quant & orguniser, par
I'organe de deux assemblées, la représentation distincte 4t
capital et du travail, ce serail en réalilé reconnailre et rétablir

1. Jenks, The glovernment of Victoria (Australia’, London, 1891, p. 379.
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légalement un systéme de classes sociales. Cependant, chez ces
nations aussi, les deux Chambres ont leur raison d’étre. En
effet, en dehors des intéréts parliculiers qu’elles peuvent ser-
vir, grice & leur composition diverse et diversementcombinée,
elles ont, par leur dualité seule, une ulililé générale et consi-
dérable, qui apparait partout ot fonctionne le gouvernement
représentalif. Cette utilité fondamentale se décompose d’ail-
leurs en un certain nombre d’effets, portant sur des points dif-
{€rents.

1o La division du Corps 1égiférant en deux Chambres a tout
d’abord pour but d’affaiblir la puissance effective du pouvoir
législatif, laquelle est immense et, par conséquent, dangereuse
dansle gouvernement représentalif. Le pouvoirlégislatif, parla
Nature de ses atlributions, tend fatalement ala prépondérance
dans le gouvernement. Par les lois qu’il fait, il peut régler &
son gré, en tout ce que n'a pas décidé la Constitution écrite,
le fonctionnement des autres pouvoirs ; par le vote de I'impét,
il peut arréter la marche du gouvernemeant lout entier. Cepen-
dant le gouvernement représentatif repose aussi sur la sépara-
tion des pouvoirs ; il exige, pour étre en équilibre, I'indépen-
dance du pouvoir exéculif sur son domaine propre, et aussi,
selon beaucoup d’esprils,l'indépendance du pouvoirjudiciaire.
Le despotisme des assemblées délibérantes, 'expérience 1'a
prouvé, n’est pas moins redoutable et moins funeste que le des-
Ppotisme des monarques ou des dictateurs. Pour éviter ces dan-
gers, la division du Corps législalif en deux Chambres parait le
moyen le mieux approprié : par la le pouvoirlégislatif, perdant
avec l'unité son exces de force,redevient ce qu’il doit étre, c’est-
a-dire 1'égal des autres pouvoirs. « La vérité est, dit le com-
menlateur classique de la Constitution des Elals-Unis, que le
pouvoir législatif est le grand et supréme pouvoir dans tout
gouvernement libre. On a remarqué, avec autant de force que
desagacité, que le pouvoir législalif étend constammenten tous
. sens la sphére de son aclivité, et qu’il attire tout le pouvoir
dans son tourbillon impélueux... Sile pouvoir législalif réside
~intégralement dans une seule assemblée, iln’y a plus pratique-
ment de restriction a ’exercice illimité de ce pouvoir; iln’y a
Plus d’obstacle & toule usurpation, qu'il pourra chercher a
Justifier par la nécessité ou par la considéralion supérieure du
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bien public’ ». Ecoutons maintenant I'éminent professeur et
homme d’ Elat anglais qui a repris, un demi-siécle apres Toc-
queville, et avec le méme éclat, 'étude de la grande Répu-
blique américaine : « Maintenant la nécessité de deux Cham-
bres est devenue un axiome de la science politique; elle
est fondée sur la croyance que la tendance innée de toute
assemblée a devenir hative, tyrannique et corrompue, doit
étre réprimée par l'existence d'une autre Chambre, égale en
autorité. Les Américalns restreignent leurs législatures en les
divisant, exaclement comme les Romains restreignirent leur
exécutif en remplacant un roi par deux consuls? »

2° Le pouvoir exécutif et le pouvoir législatif étant distincts
et indépendants, au moins dans une certaine mesure, des con-
flits entre eux sont toujours possibles, parfois inévitables. Le
danger est que ces conflits aboutissent & une lutle violente
et sans merci, et, en définitive, au coup d'Etat ; la solution dé-
sirable est qu'il intervienne une transaction pacifique, qui
rétablisse 1'équilibre des pouvoirs. Cela sera grandement fa-
vorisé par la division du pouvoir législatif. Le plus souvent, le
conflit éclatera seulement entre ['une des Chambres et le pou-
voir esécutif, et I'autre Chambre servira alors d’obstacle & un
duel @ mort et pourra jouer utilement le role d’arbitre. Si les
deux Chambres sont unies dans ce conflit, il est presque cer-
tain que la raison et la justice seront de leur colé, etalors leur
action deviendra invincible, pour le plus grand bien du pays.
Entin, le pouvoir exécutif pourra, de son coté, agir comme
modérateur dans les conflits qui pourraient s’élever entre les
deux Chambres?.

Ce jeu de contrepoids a surtout pour bat, il faut le recon-
naitre, de sauvegarder 'indépendance du pouvoir exécutif;

1. Story, Commenlaries on the Constitution of the United Slates, 4* édition,

3 833 et 551.
2. Bryce, The American Commonuwealth, t. 1*, p. 461,
3. Rapport de Lally Tollendal a 'Assemblée constituante, sur le ch. 11 de la

Constitution, séance du 31 aoat 1789 (Archwes parlem., {re série, t. Viil, p. 513\
« Un pouvoir unique finirait nécessairement par tout dévorer. Deux se combat-
traient jusqu’a ce que l'un ait écrasé 'autre. Mais trois se maintiendront daus
un parfait équilibre, s'ils sont combinés de maniére que, quand deux lutte-
rout ensemble, le treisiéme, également intéressé au maintien de 1'un et de
I'autre, sejoizne a celui qui est opprimé contre celui qui opprime et raméne la

paix entre tous ».
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mais cela est bien juste, étant donnée la force naturelle et
envahissante qui appartient au pouvoir législatif. Cependant
Thypothese inverse pourrait se présenter. Le pouvoir exécutif
pourrait se faire I’allié de 1'une des Chambres afin d’écraser
Pautre. C’est, dit-on, ce qui s’est produit au 18 brumaire lors-
que Bonaparte s’est appuyé sur le Conseil des Anciens pour
annihiler larésistance 1égale du Conseil des Cing-Cents'. Mais
cela n’est point tout i fait exact, car 'une des forces néces-
Saires a cet équilibre, c’est-a-dire le pouvoir exécutif, avait
déja disparu, quatre sur cinq des directeurs ayant donné leur
démission sans engager la lutte *; de plus l’agresseur n’élait
pas le pouvoir exécutif, mais un général ambitieux agissant
pour son propre compte.
3° La division du Corps législatif en deux Chambres a cet
‘avantage évident : de remédier aus entrainementset aux er-
reurs, auxquels est si facilement exposée toute assembiée déli-
bérante. Avec une assemblée unique, ces décisions irréfléchies
et fautives ont des conséquences immédiates et définitives
elles passent nécessairement dans la loi. Elles deviennent
irréparables, au moins pour un certain temps, et ne peuvent
&tre réparées, par une loi quiles abroge, qu'aux dépens de la
dignité et de la considération de I’Assemblée. Lorsqu’il existe
deux Chambres, il y a des chances sérieuses pour que les en-
trainements de 'une ne gagnent point l'autre, qui aura le
temps de réfléchir; les méprises de I'une pourront étre réparées
Par 'autre, avant que le projet qui les contient ne devienne
une loi. Cela est précieux en parliculier, étant donné 'usage
toujours croissant, qui se fait chez nous, de l'initiative parle-
.Mentaire : les propositions de loi présentées par les membres
individuels du Parlement sont souvent rédigées d'une maniere’
hative et peu scientifique ; leur discussion par deux assemblées

1. M. Naquet, & 'Assemblée nationale, séance du 28 janvier 1875 (Annales de
U'dssemblée nationale, t. XXX VI, p- 334) : « La meilleure preuve que la divi-
tion du pouvoir législatif en deux Chambres n’est pas suffisante & conjurer
les gventualités de révolutions et de coups d'Etat, c'est qu'au 18 brumaire le
Coup d’Etat s'est effectué contre nn pouvoir législatil partagé entre deux
- Assemblées, et, si je ne me trompe, 'une de ces deux assembliées a singu-
litrement aidé Bonaparte & exécater son coup d’Etat contre l'autre. »

2. Mignet, Histoire de la Révolution frangaise, 6* édition, t. II, p. 159 : « Le
~ Directoire fut dissous de fait, et il y eut un antagoniste de moins dans la
lutte, Les Cing-Cents et Bonaparte restérent seuls en présence. »
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distinctes est une précaution bien nécessaire, et parfois méme
insuffisante. 1l en est de méme, & plus forte raison, pour les
amendements introduils en cours de discussion. Tout cela
enfin est plus vrai encore dans les pays ot1, comme aux Etats-
Unis, Pinitiative des lois est absolument réservée aux assem-
blées délibérantes.

Ces raisons suffisent & justifier et & faire comprendre la
large diffusion du systéme des deux Chambres. En Europe,
loules les grandes nalions I'ont adopté. Pour y trouver aujour-
d’hui une assemblée unique, il faut descendre aux petites
puissances : la Grece el le grand-duché de Luxembourg, 1a
Serbie!; I'unité d'assemblée est aussi un trait caractéristique
que présentent les constitutions particulieres des divers can-
lons suisses, tandis que la Constitution fédérale a divisé en
deux Chambres ’Assemblée fédérale législative ®. Dans le Nou-
veau-Monde, les deux Chambres sont un des fondements essen-
tiels de I'organisation politique aux Etats-Unis : elles existent
dans la Constitution fédérale et se retrouvent dans la Constitu-
tion particuliere de chacun des Etats®. Le systéme dualiste se
retrouve aussidans les Républiquesde I’Amérique du Centre et
du Sud,quiont pris pour modéle la Constitution des Etats-Unis.
Pour plusieurs d’entre elles il y a méme ce fait caractéristique :
gu’elles sont revenues a ce systéme apres avoir établi,pendant
un certain temps, une assemblée unique*. Les colonies an-
glaises, dotées d'un Parlement particulier,]’ont aussi divisé en
deux Chambres, a I'’exemple de la mere-patrie; cependant,dans
le Dominion du Canada, trois provinces, 'Ontario, le Manitoba
et la Colombie britannique, ont établichez elles une assemblée
unique®. Il n’est pas jusqu'au Japon, qui, voulant acclimater
chez lui la liberté occidentale, n’ait divisé en deux Chambresla
Diete impériale, créée par la Constitution du 11 février 1889°.

1. Quant a la Bulgarie, voyez Dareste, Les Constilutions modernes,2s éd., t. B,

. 273.
’ 2. Rittimann, op.cit., § 109;—Bryce,American Commonwealth,t. 1%, p. 464, 1. 2.

3. C'est ce qui est arrivé pour le M.-xique (1874), I'Eguateur, le Pérou et la
Bolivie; — Dareste, Les Constilutions madernes, t. 11, p. 467, 507, 509, 54i1.

&. Munro, The Conslitulion of the Canada, Cambridge, 1889, p. 5

5. Dareste, Les Constitulions modernes, t. i, p. 597,

6. Cepeudant originairement trois Etats, }a Pensylvanie, la Géorazie et Ver-
mont, avaiecnt une "seule Assemblée. Mais cette anomalie a disparu pour la
Pensylvanie en 1780, pour la Georgie en 1789, pour I'Etat de Vermont en 1836-.
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IV

Malgré cet accord presque unanime des pays civilisés, le
Systeme de 1'Assemblée unique a ses partisans nombreux et
décidés. Deux fois, en France, il a triomphé, dans la Constitu-
tion de 1791 et dans la Constitution de 1848.

Le projet présenté en 1789 a I’Assemblée Conslituante par
Son premier Comité de constitution proposait la création
Q'une seconde Chambre ou Sénat, composée de deux cents
Mmembres a4gés de trente-cing ans an moins et nommés a vie
par le roi sur la présentation des provinces'. Alors s’ouvrit
Une discussion sur la division ou l'unité du Corps législatif,
qui dura du 31 aoit au 10 sepltembre 1789, et qui ful admi-
rable pour 1'éclat, la profondeur et la sincérité, comme tous
les grands débats qui se déroulerent devant notre premisre
Assemblée. Mais il fut bientét visible qu’une grande majorité
existait en faveur d'une Assemblée unique. Les parlisans
d'une seconde Chambre eurent beau invoquer, non seulement
lexemple de ’Angleterre, mais aussi celui de I’Amérique répu-
blicaine. Ils curent beau diminuer leurs prétentions el consen-
lir & ce que laseconde Chambre fit élective commelapremiere,
les membres en étant nommés par les mémes électeurs, mais
avec une condition d’adge différente; ils n’obtinrent rien. 1l
en fut de méme de propositions plus modestes encore, qui
Consistalent & partager les représentants, élus dans les mémes
conditions, en deux groupes, délibérant séparément, mais se
reunissani pour voier en une seule assemblée. Quelques-uns
Proposaientce vote en commun, comme un wltimum subsidium,
lorsque le Sénat aurait rejeté plusieurs fois les projets votés
Par I'Assemblée Législative?; d’autres, comme Siéyes, en fai-

1. Rapport de Lally Tollendall, Archives parlem., ire série, t. VIil,p. 519. Il
8joutait en note: « Il est évident qu'a Yinstant de la création la premiére
Dowination devrait étre faite soit par les représentants soit par les provinces
avec la simple ratification du roi. On ne peut pas imaginer de donner a la cou-
Fronpe une influence pareille & celle de deux cents nominations au méme
lnstant dans le corps législatif ».

2. Dupont de Nemours (Archives parlem., loc. cit., p. $13) : « Je demande que
Cette Assemblée, qui doit &tre une, soit divisée pour le travail en deux cham-
bres. Etles seront composées de membres choisis par les assemblées élémen-
laires sans aucune distinction. Je demande que sur trois députés celui en
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saient la procédure ordinaire et unique, les Chambres (1l en
voulait trois) n'étant que des sections, pour la délibération,
d’une seule assemblée statuant en commun ®. Le débat fut clos
le jeud1 10 septembre 490 voix se prononcérent pour une as-
semblée unique, et 89 seulement pour les deux Chambres. Mais
on peut dire qu'en dehors des arguments de fond, de ceuX
qu'on pourra toujours invoquer pour établir I'uaité du Corps
législatif, deux considérations, tenant aumoment et an milieu,
emporterent le vote. D’un c6té, on craignail, au moment ot
'on abolissait I'ancienne aristocratie, de déposer dans une
Chambre haute, méme élective, le germe d'une aristocratie
nouvelle?. D’autre part, tous reconnaissaient que, seule, une
assemblée unique avait pu posséder la force nécessaire pour
opérer les réformes de la Révolution : mais ces conquétes
étaient encore mal affermies; ne fallait-1l pas, pour les mainte-

qui le peuple trouvera le plus de maturité soit destiné a entrer dans l'une
de ces Chambres que 'on nommera Sénat, si vous voulez, et que les deux
autres soient membres de la Chambre des représentants. Le Sénat, composé
de nos égaux, discutera les projets de la Chambre des représentauts, fera ses
représentations, développera les idées, les raisons qui lui feront adopter ou
rejeter les opérations de la Chambre des représentants. Le Sénat insistera
jusqu’a trois fois. Aprés (uoi, si les avis sont encore partagés, les deux Cham-
bres se réuniront pour prononcer sur le sujet en discuassion A la pluralité des
VOIX ».

1. Archives parlem., loc. cit., p, 597: « Il est évident qu'il est bon quelque-
fuis de discuter deux et méme trois fois la meéme question. Rien n’empéche que
cette triple discussion se fasse dans trois salles séparées, devant trois divisions
de I’Assemblée, sur lesquelles dés lors vous n’avez plus 4 craindre I'action de
la méme cause d'erreur, de précipitation ou de séduction oratoire. Il suffira
que la détermination ou le décret ne puisse étre que le résultat, que la pluralité
des suffrages recueillis dans les trois sections de la méme maniére qu'ils le
seraient si tous les députés se trouvaient réunis dans la méme salle; c’est-
a-dire, pour me servir du langage usité, pourvu que les sufirages soient pris
par tétes et non par Chambres... 'On n’'a méme plus besoin d’accorder le
veto & personne, car il se trouve paturellement dans la division indiquée,
puisque, si une section de I’Assemblée juge a propos de retarder la discus-
sion, vous avez par cela méme tout l'effet du veto suspensif. »

2. Thouret, Archives parlem., loc. cit., p. 580 : « J'ai voulu par une seule cham-
bre remédier a I'aristocratie des ordres... Le Sénat sera composé de 200 per-
sonnes ; or 101 suffrages pourrnnt I'emporter sur 699. » — Lanjuinais, ibid.,
p. 558 : « L'Assemblée nationale serait paralysée, et, sur les ruines de cette
noblesse qui maintenant n’est que ce quelle peut et ce quelle doit étre,
nous éléverions le plus monstrueux mouument d'aristocralie qui puisse
exister, aristoccatie aussi funeste au roi qu'au peuple On nous parle du
S ‘nat américain ; 1a il peut étre nécessaire, puisqu’il n’y a pas d'influence royale.
Ce ne sont au surplus que des sénateurs a rubans et & médailles. »
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Wiret les consolider, laisser dans ’avenir au Corps 1égislatif
loute sa force, c’est-a-dire son unité*?

En 1848, il y eut aussi des raisons spéciales en faveur de
Iassemblée unique. M. de Tocqueville les fait connaitre dans
Ses Souvenirs. La principale, outre le sentiment assez marque
de I'opinion publique?®, était la nécessité d’opposer a un pré-
Sident élu directement par le peuple, et par conséquent trés.
fort, un pouvoir législatif également fort et capable, par la
Méme, de lui résister. Cette considération était, en effet, frap-
Pante; elle put entrainer des hommes aussi sages que
M. Dufaure *. C’était pourtant le conflit et la lutte sans mercli,
fatalement organisés d’avance, comme Tocqueville essaya
Vainement de le montrer*. Un courant se forma®, et, sans un
long débat, 1’unité du Corps législatif fut adoptée.

Ce sont 1a des constatations trés instructives; mais il faut
Youter que I'assemblée unique se défend par des arguments
Fationnels, bien connus des Constituants de 1789 et de 1848,
et qui méritent d’étre examinés en eux-mémes. Ils se réduisent

1. Thouret, Archives parlem., p. 580 : « J'ajoute qu'il faut se prémunir contre
leg dangers qui peuvent attaquer le Corps législatif. On peut le corrompre; ia
%duction se modifie(a 'infini, depuis I'adulation jusqu’a la séduction populaire,
e le gouvernement n'aura que cent suffrages a gagner ». — M. de Monimo-
fency, p. 584 : « Les deux Chambres sont inadmissibles, a cause des obstacles
qu’elfes opposeraient sans cesse & la réforme des abus ». — Monnier, p. 359 :
": L'Assemblée présente, chargée de fixer I'organisation des pouvoirs et d’élever

€difice de la liberté, devait atre formée par un seul corps afin d’avoir plus de
force et de célérité; mais ce méme degré de force, #'il était conservé aprés la

Ustitution, finirait par tout détruire ». |

2, De Tocquerville, Souvenirs, Paris, 1893, p. 269 : « L'opinion publique s’était
Prononcée avec force en faveur de la Chambre unique, non seulement a Paris,
Mais dans presque tous les départements ».

3. De Tocqueville, Souvenirs, p. 270 : « La priacipale raison qu’il (M. Du-
1'&llre) fit valoir cette fois en faveur de l'unité du Corps législatif (et ¢'était la
Weilleure, je crois, qu'il pat trouver) fut que parmi nous un pouvuir exécutif,
®Xercé par un senl homme que le peuple élirait, deviendrait a coup sirr pré-
Pondgrant, si on ne placait a cdté de lui qu'un pouvoir législatif affaibli par
"a division en deux branches ».

4. De Tocqueville, Souvenirs, p. 210.

3. De Tocqueville, Souvenirs, p. 212 : « Presque tous les anciens parlemen-
taires opinérent aussi contre les deux Chambres. La plupart cherchérent des
Prétextes plus ou moins plausibles de leurs votes. Les uns voulaient trouver
dans un Conseil d’Etat le contrepoids qu’ils reconnaissaient nécessaire; les
ltres ge promettaient d’assujettir I'assemblée unique a des formes dont
pl leateur I'assurerait contre ses propres entrainements et contre la sur-

tise »,
Y
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a deux prineipaux, 'on purement théorique, I'autre emprunté
au contraire aux considérations pratiques.

1° Dans un pays, ou il n’existe plus d’aristocralie et ot regne
la souveraineté nationale, 1l ne peut y avoir qu’une représen-
tation, celle de la souveraineté nationale!. La lo1 elle-méme,
comme 1’établit Rousseau, ne peut étre que I'expression de 13
volonté nationale, fixée par la majorité des électeurs politi-
ques. Or, cetle volonté sur un objet déterminé et a un moment
donné, elle est ol elle n’est pas, et le pouvoir législatif doil
élre organisé pour la dégagerle plus sirement possible ; mais
on ne saurait lul donner en méme temps deux expressions
contradictoires, Ce serait organiser ’absurde, et c’'est ce qu'on
fait cependant en établissant deux Assemblées législatives, qui
peuvenl faire dire au pays oui et non a la fois.

Si I'on accepte les prémisses de ce raisonnement, la conclu-
sion en est forcée. Mais ce ne sont pas la les principes du gou-
vernement représentalif. Sans doute, chez une nation égali-
laire et unitaire, 11 ne peut y avoir d'aulre représentation
politique que. celle de la souveraineté nationale; mais i} en
résulle seulement que les deux assemblées devront l'une et
I'autre tirer leur origine et leurs pouvoirs de cette souverai-
neté. D’autre part, 1l n’est pas vrai que, sous le gouvernement
représentatif, la loi soit simplement 'expression de la volonié
nationale. Le systéme repose, au contraire, sur cette idée gue
la nation souveraine est et se reconnaitincapable de formuler
elle-méme sa volonté en forme de lois. Pour avoir des lois
sages, sérieusement préparées et scientifiquement rédigées,
elle délegue a des représentants qu’elle élit le droit de légi-
férer, en toute liberté, pour elle et en son nom. Mais, comme
'exercice de ce droit considérable par les représentants peut
entrainer des erreurs el des abus, la nation confie le pouvaif
législatif, non pas 4 une Assemblée unique, mais 4 deux
Assemblées, dont la volonté concordante sera nécessaire pour
faire laloi, et qui par suite se controleront Pune l'autre. Lors-

i. Archives parlem., loc. cit., p. 569, Rabaut Saint-Etienne : « Le souverain est
une chose une et simple, puisque c’est la collection de tous sans en excepter
un seul; donc le pouvoir législatif est un et simple, et, si le souverain ne peut
pas étre divisé, le pouvoir législatif ne peut pas éire diviség car il n’y a pas
plus deux ou trois ou quatre pouvoirs législalifs qu'il o’y a deux ou trois eu
quatre souverains ».
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‘I}le se sera élabli entre elles 'accord nécessaire, mais assez
91fﬁcile a oblenir, 1] sera & peu pres certain que la loi est
J‘}Ste, ulile, conforme & 'opinion moyenne du pays, c’est-a-
dire correspond a la volonté nationale. Il n’y a pas de systéeme
Plus raisonnable, el les contradictions possibles des deux As-
S®mblées sont les tAtonnements d’un travail difficile.

2° L’objection pratique au systeme des deux Chambres a
iélé souvent formulée. 1l ralentit a 'exces le vole des lois,méme
S moins contestées dans leurs principes; il faut souvent
Plusieurs législatures avant qu’elles aboutissent. 11 fait obstacle
X réformes, leur fermant longlemps la porte ou ne les
dmettant que diminuées et, par suilte, inefficaces. « Un corps
égislatif divisé en deux branches, disait jadis Franklin, ¢’est
Une charrette tirée par un cheval devanl el par un cheval
derrizre cn sens opposé 'n.

Le fait en lui-méme est incontestable; il est en partie regret-
lable, mais ¢’est encore un bon marché, que de payera ce prix
les avantages autrement importanls que celle institutlon
98sure?, L'inconvénient, d’ailleurs, quand on y regarde de pres,
Perd heaucoup de son importance el se change presque en un

lenfait. Ce qui imporle, en effet, & un peuple, ce n’est pas
Cayoir beaucoup de lois, mais d’avoir de bonnes lois. Les
ch«':lngemenls trop fréquents dans la législation, alors méme
Q'ils paraissent justifiés en raison, ont encore plus d’incon-
Venients que d’avantages. Les intéréts, qui menent la société,
Ont besoin d’une sécurité suffisante, qui ne peul étre assurée
fue par une certaine stabilité de la législation. Quant aux
eformes importantes, rien n’est plus dangereux pour elles que
Cétre cucillies avant d'étre mures. Elles risquent alors d'étre
Promplement rapportées, ayant été congues par un travail

alif, ou introduites alors que l'opinion moyenne ne leur
ftait pas encore acquise. Le stage, que leur impose le systeme
des deunx Chambres, leur est le plus souvent éminemment sa-

i. Story, Commentaries, § 521.

-2, Bryce, American Commonwealth, t. 1, p.4180.— Doissy d’Anglas, Rapport &
8 Conveution prononcé dans la séance du 5 messidor, an I1l : « Si la question
®8t douteuse, de I'acceptation d'une section et du refus de l'autre sortira une
Nouvelle discussion, et, dat-on persister quelquefois dans un refus mal fondé,
Tny g pas la moindre comparaison entre le danger d’avoir une bonne loi de
Moins et celui d’'avoir une mauvaise loi de pluas ».
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lutaire ; la résistance méme assure leur triomphe complet, lors*
qu’elle est vaincue par la poussée toute-puissante de I’opiniott
publique. Enfin, les solutions transactionnelles, qui souvent
résultent du frottement entre les deux Assemblées, sont sou-
ventaussi lesmeilleures en pratique. C'est la sagesse moyenneé;
la médiocrité, qui gouverne le monde.

\

Quelle diversité doit exister soit dans la composition, soit
dans les fonctions des deux Chambres? Ce qui dicte dans
chaque pays la composition dela seconde Chambre, dite Cham-
bre haute, c’est l'état social de la nation, la mesure plus ou
moins complete dans laquelle a é6té admis le principe de 18
souverainelé nationale. La ol ce principe s’est fail recevoir
pleinement, avec ses conséquences nécessaires ou naturelles,
la seconde Chambre, comme la premigre, doit étre nécessaire-
ment élective et doit avoir & sa base le suffrage le plus étendu-
Mais il semble utile partout et toujours que la composition des
deux corps ne soit pas la méme; pour étre véritablement deux;,
il faut que les Chambres soient diverses. Cela n’est point abso-
lument nécessaire ; méme avec une composition identique, les
deux Chambres conserveraient leur utilité, et la seule force
de I'esprit de corps finirait par les différencier : mais cela est
treés désirable pour que I'institution produise tous ses effets.

Cette diversité existe naturellement lorsque la seconde
Chambre a pour but principal de représenter une classe dis-
tincte ou un intérét spécial. Mais elle est plus difficile a établir’
dans les Etats unitaires, égalitaires et démocratiques. La
cependant, elle peut aussi étre obtenue, et lon peut de parti-
pris lui donner une orientation naturelle. Sans représenter
autre chose que la souverainelé nationale, chacune des deux
Chambres peut personnifier, par son esprit, 'une des grandes
tendances élémentaires qui, parlout et toujours, font la wvie
méme des sociétés: d'un coté, l'esprit de progres, d’autre part,
I'esprit de traditionet de conservation. On peut obtenir ce ré-
sultat, presque a coup siir, méme pour deux Chambres élec-
tives, par des rnoyens parfaitemenl légitimes et, en apparence,
secondaires. Le premier, c’est le nombre différent des mem-



LE SYSTEME DES DEUX CHAMBRES LEGISLATIVES 71

bres: une assemblée, moins nombreuse de moitié qu’une autre,
dura fatalement un esprit et des tendances un peu différentes.
Le second moyen, ¢ est la différence d'age : en exigeant pour
- les membres de la seconde Chambre un age plus avancé, on
en fera naturellement un Sénat, au sens primilif du mot, ou
Conseil des Anciens. Notre Constitution de I'an III s'était con-
tentée de ces deux conditions pour individualiser son Conseil
des Anciens, qu’elle faisait nommer par les mémes électeurs
Que le Conseil des Cing-Cents', ou du moins elle en ajoutait
S¢ulement une autre, qui respire bien. 'esprit du xvmre siecle.
Elle voulait que ces sénateurs de quarante ans fussent mariés
Ou veufs®. Mais on peut aller plus loin : donner un mandat
plus long aux membres d'une Assemblée qu'a ceux de I'autre ;
découper pour les élections de l'une des circonscriptions beau-
Coup plus larges que pourcelles de l'autre; appliquer a 'unele
Systeme du renouvellement partiel, al'autre le renouvellement
'nlégral. On peut enfin employer pour les élections, d'un coté,
le sugrage direct, d’autre part, le sulfrage & plusieurs degrés,
S11'on admet la légitimité de ce dernier. Dans les KEtats paru-
Culiers de I'Union américaine, les Sénats different générale-
Ment des Chambres de représentants par les traits suivants :

«1° Les districts électoraux pour les élections du Sénat sont
toujours plus étendus, ordinairement deux ou trois fois aussi
Stendus que ceux pour les élections de la Chambre; et le
Q0mbre des sénaleurs est naturellement, dans la méme pro-
Portion, moindre que celui des Représentants.

« 2° Les sénateurs sont ordinairement nommés pour un
terme plus long queles Représentants. Dans vingt-quatre Etats,
s sont élus pour quatre ans, dans un (New-Jersey) pour trois,
dans onze pour deux, dans deux (Massachussets et Rhode-
It"land) pour une année seulement,

« 3o Dansla plupai't des cas, le Sénat, au lieu d’étre réélu tout

1. Rapport de Boissy d’Anglag proponcé & la Convention nationale dans la
aé“_nce du 5 messidor aun l1l: « Nous proposons seulementde diviser le Corps
égislatit en deux conseils également élus par le peuple, nommés pour le
?‘élﬂe espace de temps, et ne différant 'un de l'autre que par le nombre et

flge de leurs membres. Le Conseil des Cing-(ieuts sera la pensée et, pour aiusi
dire, Fimagination de la Républiqus : le Conseil des Ancieus en sera la raison. »
" 2, Constitution du 5 fructidor an II1, art. 83. Je ue parle pas de la condi-

%0 de domicile prolongé sur lz territoire de la Répubiique, art. 83, 8%, 74,
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entieren une seule fois, comme la Chambre, est renouvelé par”
tiellement, la moitié de ses membres sortant lorsqu’iis ont fio!
leurs quatre ou deux années, et une moitié nouvelle entrant
alors. Cela donne un esprit de continuité qui manque 2 la
Chambre.

« 4 Dans quelques Etats, 'age auquel on devient éligible at
Sénat est plns élevé que celui exigé pour entrer a la Chambre
des Représentants; et dansun Etat (Delaware) il faut posséder
en freehold une propriété fonciérede 200 acres, ou une fortun®
en biens réels ou personnels d’'une valeur de 1000 livres »'"

La diversité doit-clle se retrouver également dans les attri-
butions, les fonctions, des deux Chambres? On ’a cru parfnisa
et c’est I'idée qu1 a passé dans notre Constitation de I'an 1l
On n’avait pas voulu faire des deux Assemblées un simple
double du pouvoir législatif : le travail législatif était divisé
entre elles. Le Conseil des Cing-Cents avait seul l'initiative €t
la délibération des lois, article par article; le Conseil des A
ciens ne pouvait qu'admetlire en entier ou rejeter en hjoc les
projets votés par les Cing-Cents*. Mais cette décomposilion de
Peeuvre législative, qui arriva a la pure exagération dans I3
Constitution de ’an VIII, parait étre une erreur, Le systeme
anglais, qui a pour lui I'expérience, semble bien préférable ; il
donne aux deux Chambres les mémes attribntions législative’
et leur confere ainsi en droit une force égale. Je dis que les
deux Chambres ont dans ce systeme les mémes attributions
législatives : c'esl, en effet, seulement en ce qui concerne I
proposilion et le vote des lois qu’elles sont nécessairement
investies en principe des mémes droits. Mais la Constitutio?
peut trés bien, sans violer le dualisme, conférer a une seul®

1. Bryce, Americun Commonwealth, t. 1, p. 462,

2. Rapport précité de Boissy d'Anglas : « Nous avous voulu garantir aussi le
Conseil des Anciens de la tentation dangereuse d’entrer en rivalité avec celv!
des Cing-Cents pour linitiative et la confection des lois; uous avons bordt
ses droits et ses fonctions de sorte que, ue pouvant jamais proposer de loi®
il ne puisse que sanctionner les résolutions qui lui sout fournies ou leur ré’
fuser son consentement;... il n'aura d'autre emploi que d’examiner avec 5%
gesse quelles serout les lois a4 admettre on les lois a rejeter, sans pouvoir €8
proposer jamais. Le conlraire et été dangereux; rien n’eiit empéché qu’uné
faction, s'établissant daus le Conseil des Anciens, ne vouldil conquérir I'opinio?
populaire par des propositions exagérées, et ne rivalisat d’extravagance aveo
. le Gonseil qu’ili doit contenir ».

. W
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Qentre elles des attributions d'une autre nature. Cela s'est
Produit pour la Chambre des Lords, en vertu de ses origines
historiques : cela s’est fait en vertu d’'un plan précongu pour
le S¢nat des Etats-Unis, qui n’est pas seulement une Chambre
législalive, mais aussi un grand Conseil de gouvernement,
Pour certains actes du pouvoir exéculif; ce sont mémes ces
dernigres attributions du Sénat qui avaient paru les plus im-
Portantes aux auteurs de la Constitution. Enfin nos lois cons-
titutionnelles de 1873 ont aussi donné au Sénat certaines attri-
butions extra-législatives, provisoires ou définitives, n’appar-

tenant qu’a lui seul.







CHAPITRE 1V

La responsabilité des ministres.

Une condilion essentielle de la liberté politique est, semble-
t-1l, la responsabilité du pouvoir exécutif. Sous le regne dela
loi, ¢’est lui qui doit assurer P’exécution de celle-ci; mais par
lA méme il peut chercher a la violer, a2 s’en affranchir: en
Oulre, c’est lul naturellement qui décide les actes que la loi
e saurait réglementer d’avance’, et ’exercice de cetle auto-
rité arbitraire peut étre abusif et malfaisant. |

D’autre part cette responsabilité parait une chimeére, presque
impossible, & faire passer dans la pratique lorsqu’elle vise lo
titulaire méme du pouvoir exécutif. Cela est évident sous la
Monarchie : rendre un monarque responsable d'un acte illé-
gal ou funeste au pays, c’est le détrdner, c’est une révolution.
Dans la République, 12 ot la séparalion des pouvoirs est
admise et ou Ile pouvoir exécutif a un titulaire indépendant,
Cela n’est pas beaucoup plus réalisable. Mettre un Président
en accusation avant l'expiration de ses pouvoirs, cela est
Possible en droit eten fait; mais c’est une crise violenle
Presque aussi grave qu'une révolution, & laquelle on ne
Tecourra qu'a la dernidre extrémité. Il n'existe alors qu'une -
Tesponsabilité indirecte mais trds efficace : elle se produit
lorsque les pouvoirs du Président arrivent a lear terme et que
la Constitution ne défend pas de le réélire.

- Mais, dans un gouvernement suffisamment développé, le
. titulaire du pouvoir exécutif ne saurait tout faire ou décider
" par lui-méme. Il aura nécessairement, comme organes, un
certain uombre d'agents supérieurs et immédiats, dont chacun
Sera préposé a4 un grand service public et décidera et ordon- -
‘nera au nom du litulaire du pouvoir exécutif. Ce sont les
maniséres, en prenant le mot dans un sens large, et 'on trouve

1. Ci-dessus, p. 12.

E. 6
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des ministres 2 peu pres dans tous les gouvernements*. Ceus-
] ne sont pas tellement élevés qu’on ne puisse sérieusement
meitre en jeu leur responsabilité. Les Anglais ont résolu le
probléme de la responsabilité du pouvoir exéculif, en trans-
portant celle-ci du roi aux ministres. Par 1a méme ils ont été
amenés a transporter aussi le pouvoir de décision du roi aux
ministres, car il ne peuly avoir responsabilité que la o il y a
liberté de décision. Ils ont rendu les ministres responsables
devant les tribunaux et devant les Chambres du Parlement.
Devant les tribunaux ils sont devenus responsables de leurs
actes illégaux, el, devant les Chambres, non seulement de
ceux-la, mais aussi de leurs actes simplement fautifs et pré-
judiciables a la nation.

Cette solution est devenue P'un des principes de la liberté
moderne. On trouve cependant aussi & titre d'exception la solu-
tion opposée, c’est-d-dire le titulaire du pouvoir exécutif pleine-
ment responsable, et sa responsabilité fait alors naturellement
disparaitre celle des ministres. Mais cela suppose deux formes
anormales de gouvernement.Ou le titulaire du pouvoir esécu-
tif, nommé par le Corps législatif, est aussi révocable par lui,
comme il I'a été chez nous de 1871 a 1873%; ou bien le chef de
I'Elat, dictateur ou César, élu parle peuple, se déclare respon-
sable devant lui. G'est ce que fit Louis-Napolébn apres le Coup
d’Fiat de 1831, d’abord comme Président de la République,
puis comme Empereur’: mais celte responsabililé n’élait
guére qu'une éliquette. Elle n’avait qu'une conséquence juri-
dique : c'étail de permetire au chef de I'Etat de soumettre
directement ses acles au penple, en le consultant par un plé-
biscite. Mais cetle consultation ne s’ouvrait qu’'a son gré el a

son heure.

1. I1 y a cependant exception pour la Suisse. La, le pouvoir exéculif se pré-
sente sous la forme de gouveruemeuts collectifs on directoriaux, dout cha-
cun des membres est en méme temps placé a la téte d’'un service ou dépar-
tement. Cela est vrai non seulemeut pour les directoires des cantonz:, mais
aussi pour le Conseil fédéral. Le président de la Confédération n’est qu'un
membre du Conseil fédéral, ¢élu president pour up an : en prenaunt cette qua-
lité, ce membre acquiert quelquee prérogatives nouvelles, surtout houorifiques;
mais il n’ab indonne pas pour cela le département auquel il était préposeé.

2. Vovez plus loin, 2¢ part., ch. 1

3. Constitution du 44 janvier 1832, art. 5; — Coastitution du 20 mai 1870,

art. 13.
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L’Angleterre n’est pas le seul pays, parmi les monarchies
anciennes, qui ait cherché a organiser ainsi la responsabilité
du pouvoir exéculif,en la faisant porter sur les ministres. Des
lentatives en ce sens se sont produites ailleurs, particuliére-
Ment en Hongrie, ou elles furent conduites avec cetle activité,
ntermittente et un peu désordonnée, qui caractérisait I'action
des Digtes?, et en Suede, o elles aboutirent effectivement?®.
En France méme, sans parler de l'initiative hardie prise en
1356 par les Etats généraux sous le régne du roi Jean, nous
rouvons exprimées an xvi® siecle les idées essenticlles sur
lesquelles le systeme repose’. Mais c’est véritablement I'An-
gleterre qui I’a établi, d'abord dans la pratique, puis dégagé
dans la théorie; c’est a elle que l'ont emprunté les autres

Nations de 1’Occident.

1. Julius Schwarcz, Montesquieu und die Verantwortlichkeit der Rathe des
Monarchen in England, Aragonien, Ungarn, Siebenbirgen und Schweden (1139~
1748), Leipzig, 1892, p. 56 et suiv.

2. Schwarcz, op. cit., p. 86 et suiv. M. Schwarez, p. 105, reproche a Mon-
lesquieu de ne pas avoir connu ou utilisé les faits se rapportant a I'histoire
de 14 Suéde Mais d'autres publicistes francais du xvine® siécle les ont mis en
lUmiére, spécialement Mably, qui, on le sait, et en présence, dans son traité
De la iégisiation ou principes des lois, un Auglais et un Suédois; voici com-
Ment s'expritne ce dernier, t. 1, p. 262 : « Le gouvernement de Suéde me
Parait préférable a ¢et égard; nous avons parfaitement distingué et séparé la
Puissance legislative de la puissance exécutrice. L'ambition de nos magistrats
e nous cause aucune inquiétude : ils nous gouvernent, mais de la aniére
dont nous voulons é8tre gouvernés; et, s'ils trahissenl nos espérances, nous les
Punissonsen.

3. Pierre Ayrault, L'ordre, formalilé el instruction judiciaire dont les Grecs
€l Romains ont usé és accusations publiques comparé au stil et usage de nolre
France, liv. 1, art.6, n* 23: « La vérité est que la vraie facon de faire le procés
~ Aux princes est de le faire & ceux qui les entretiennent. Car jamais prince

De peut faillir que la faule ne vienne de son conseil, ou pour luy avoir induict,
Ou pour ne l'en avoir pas dissuadé, ou pour luy avoir trop tost obéi en chose
Djuste. C'est chose répugnante a la majesté royale que le Prince fasse et
®xécute rien de sa main... Les pieds du Prince, ses maias, ses ureilles, ses
Yeux, sont ses flatteurs, serviteurs et domestiques; par quoy, en punissant
Ceux-la, le crime est proprement puny ou il réside; et le Prince l'est assez de
8a part quand ses mauvais membres le sont ». — La Roche-Flavin, Treize livres
des Parlements de France, ch. x1v, n® 2 : « On a veu souvent des graunds sei-
8leurs renvoyez par eux {les Parlements) sur un échaffaud et d'autres & un
gibet nonobstant leurs lettres de grice. Dont il advient que bien peu de gens,
lesmes ayant a perdre, soient si osez de faire, voire par le commandement
d’un prince volontaire, chuse digne de puanition; pource que ce comwande-
lent ne les excuseroit pas d'étre tost oa tard punis, quaund l'exercice de la

Justice seroit en pleine fiberté. »
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Le systeme du droit anglais sur la responsabilité des minis-
tres se rameéne aux trois principes suivaats : 1° l'irresponsabi-
lité du monarque, titulaire du pouvoir exéculif; 2¢ la respon-
sabilité des ministres a4 raison de tout acte illégal, ou méme
simplement fautif et dommageable pour le pays, qu’ils ont
accompli ou auquel ils ont participé; 3° la nécessité pour le
roi de faire parliciper un ministre a tous les actes par lesquels
s'exerce la prérogative de la Couronne. Ii faut reprendre ces
trois termes.

to En édictant l'irresponsabilité du monarque, la coutume
anglaise n’a fait que traduire en droit cette vérité de fait
indiquée plus haut : Ia responsabilité personnelle d'un roi ne
peut étre mise en jeu que par une révolution. Mais elle a
donné a cette idée une forme toute particuliere et énergique:
« Le ro1 ne peut mal faire'. » On en tire cette conséquence :
.qu’aucune cour de juslice ne peut connaitre des actes qu'il
accomplit; alors méme qu’ils constitueraient des crimes de’
droit commun, ils sont couverts par celle présomption irréfra-
gable. « Sila reine, dit le professeur Dicey, tuait de sa prOpre
main fe premier ministre, aucun tribunal ne pourrait connai-
tre de cel acte *. » De la méme présomption légale résulte une
autre régle trés importante : aucune personne ne peut invoquer
unordre du roi pour justifier ’acte illégal qu’elle a commis
lui-méme; un pareil ordre en droit n’a pas d’existence >

2°Le second terme, la responsabilité personnelle des minis-

4. « The king can do no wrong. » Voyez Dicey, Iniroduction tz the law
of the Constitution, 3¢ édit., p. 24.

2. Dicey, op. cit., p. 24; — cl. Todd, Parliamentary govemment of England,
new edition abrldged and revised by Spencer Walpole, London, 1892, t. I, p. 121,
mais il ajoute : « Néanmoins la loi a procuré un remeéde pour les atteintes
émanant de la Couronue qui affectent le droit de propriété; s'il est allégue
par exemple que la Couronne posséde injustement une propriété réelle ou
personnelle, a laguelle un sujet a un titre lézal, ou une somme d'argent qui
est due au sujet par la Couronne, a titre de delte ou de dommages-intéréts a
raison de la violation d’'un contrat, et toutes les fois que manque tout moyen
de contrainte contre la Couronne.On ne saurait présumer que la Couronne par-
ticipe sciemment & une injustice contre un sujet; cependant elle peut com-
mettre une injustice, faute d’dtre exactement informeée,ou par inadvertence, par
I'intermédiaire d'un agent responsable. Il est alors convenable que le sujet soit
autorisé i représenter respectueusement au souverain la nature du grief allé-
gué, pour que le reméde approprié y soil appliqué. Ce remeéde se produit
gous la forme d’une pétition de droit (Petilton of right) ».

3. Dicey, Law of the Conslitution, p. 25. -
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tres, se présente, dans le droit moderne, sous la forme d'une
régle de droit commun. « En Angleterre, dit Dicey, I'idée de
l’égalilé devant la loi ou de la sujétion universelle de toules
les classes a un seul et méme droit, administré par les tribu-
naux ordinaires, a été poussée a ses dernieres limites, Chez
nous, tout fonctionnaire public, depuis le premier ministre
Jusqu’au constable ou au receveur d'impots, est soumis A la
méme responsabilité que tout autre citoyen, a raison des actes
&ccomplis par lui et non justifiés par la loi. Les Reports abon-
dent en causes dans lesquelles des fonctionnaires ont été tra-
duits devant les tribunaux et ont été condamnés, en leur nom
Personnel, & une peine ou A des dommages-intéréts pour des
actes accomplis en leur caractere officiel mais dépassant leur
autorité légale. Le gouverneur d'une colonie, un secrétaire
d’Etat, un officier militaire, et tous leurs subordonnés, alors
méme qu’ils montreraient n'avoir agi que par 'ordre de leurs
supérieurs hiérarchiques, sont, & raison d'un acte quelconque
®en autorisé par la loi, tout aussi responsables qu’un particu-
lier dépourvu de tout caractere officiel * ».

1. Dicey, Law of the Constitulion, p. 181; — Jenks, An outline of Engtish
local government, London, 1894, p. 14 : « Le gouvernement local anglais est
légal ¢t non arbitraire. Aucun corps local, aucun fonctionnaire local ne peut
agir sans y étre autorisé par la loi d'une facon précise. Si I'on prétend qu'un
tel corps ou fonctionnaire a commis un acte qui, émanant d'un particulier,
3erait illicite, accusé doit établir en sa faveur une autorité l¢gale et précise.
Aucune jdée générale de pouvoir discrétionnaire ve peut suffire comme
défense ou justification. Et de plus 'accusé sera jugé  .exactement par les
mémes tribunaux et exactement de la méme maniére qu'un simple particualier.
Si la charge est prouvée, sans aucun doute une répriinande ou la destitution
seront prononcées par le supérieur hiérarchique. Mais la peine légale ordi-
Daire est aussi prononcée. Cette régle, qui s’étend méme aux organes du gou-
vernement central, et qui comporte trés peu d'exceptions, est justement
regardée comme un des traits distinctifs du systéme politique anglais. Les
actes du Corps souverain, c'est-a-dire de la Reine en Parlement, ne peuvent
Jamais naturellement étre mis en question au point de vue légal; mais les
actes de tout autre personnage ou corps officiel peuvent étre mis en question,
exactement de la méme maniére que ceux d'un simple citoyen. Supposous
qu'an secrétaire d’'Ktat, pour les raisons les plus hautes, mais sans aucume
autorité légale, viole le domicile de X. poar y faire la perquisition de ses
papiers. 1l peut &tre poursuivi par laction de lrespass exactement comme
il était un charbonnier. » La régle cependant n’est pas absolue, comme
le fait observer l'auteur; elle admef des exceptions, dont il indique les prin-
Cipales dans la suite de son remafquable ouvrage, et qui en diminuent seasi-
blewent la portée. Ainsi (p. 183) le constable de police (policeman) est abso-
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. Mais cette responsabilité de droit commun, qui ne vise d'ail-
leurs que les actes contraires aux lois, n’est point la forme la
plus ancienne de fa responsabilité ministérielle. A I'époque
reculée ou celle-ci a pris naissance, elle eat fourni contre les
grands ofﬁciers de la Couronne, les ministres d’alors, une arme
bien faible, qui se fit émoussée facilement. Les juges ordI-
naires n’auraient pas eu alors 'autorité nécessaire pour les
condamner. Ii fallait une juridiction toute spéciale et une
procédure particuliere pour lesatteindre : elles furent fournies
par la pratique de I'smpeachment.

L'impeachment n’est pas autre chose qu'une accusation in-
tentée contre un ministre par la Chambre des Communes
devantla Chambre des Lords, qui statue comme tribunal.(Vest
au xIv® siecle qu’elle a fait son apparition, et, comme tant
d’autres, la théorie en a été fixée par la série des précédents.
LA aussi, comme sur d’aulres points, la Chambre des Com-
muines n'a tout d’abord pris cette initiative hardie que sur la
suggestion des Lords. Mais une fois la procédure admise par
la contume, les jurisconsultes ont cherché a I'expliquer parles
principes généraux du droit. La compétence de la Chambre
des Lords était facile a justifier'. Cetle Chambre, en effet, a

lument protézé contre foutes poursuites, lorsqu’il agit en vertu d'un warrant
émané d'un juge, alors méme que le warrant se trouve étre irrégulier. Il ale
droit d’arrét sans warrant sur toute personne soupconnée d’'avoir commis un
crime (felony), et, 8'il agit bona fide, il n’est passible d'aucuns dommages-inté-
réts, alors méme qu'li se trouve qu’'en fait le crime n’avait pas été commis ».
De méme (p. 161) : « Le juge de paix jouit d’une protection quelque peu anor-
male en droit anglais. Aucune action ne peut &tre intentée contre lui sur le
seul motif qu’'il aurait mal a propos (wrong/y) exercé un pouvoir discrétion-
naire qui lui est accordé par un statut; pour réussir, le demandeur doit pronver
que le juge a agi malicieusement et sans motif admissible. Aucune action
absolument n’est ouverte contre un juge de paix & raison d'un acte qui lui
avait €té commandé par une cour supérieure, ni pour avoir accordé un war-
rant d'arrestation ou de saisie (distressi, lorsque l'octroi de ce warrant a été
confirmé en appel. M&me lorsque le demandeur aliégue qu'un acte totalement
illégal a été accompli par 'e jnge, il doit attendre pour produire son action
que I'acte ait été formellement cas-« par une autorité supérieure ». Enfin (p. 122):
« Les membres d'une autoritr sanitaire sont exempts de toute responsabilité
pour les actes bona fide accomplis par eux dans 'exécution de leurs fonctions
publiques et avec la san! on des arterités auxquelles ils sont soumis ».

i. Dicey, Law of the (.~ 'utwn, p. W2 - Dans certains cas, il est vrai,
le seul moyen de réprimer ' .. ‘acccmnp'i par . ministre) est un impeachment
Mais Vimpeachment est un . .. régulier, i que non usuel, de procédure

légale, devant un tribunal rec. ..+ a savoir la liau, -Cour de Parlement. »
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conservé une supréme compétence judiciaire de ses premiéres
origines, du temps ou elle était le Magnum Concilium; et
Nous savons que, traditionnellement, on portait devant elle les
accusations intentées contre les grands officiers de I'Etat .
~ Restait le droit d’accusation reconnu a la Chambre des Com-
Mmunes; on le ramena facilement aux principes du droit com-
mun. .Le drcit anglais posait, en effet, comme fondement de
loute poursuite criminelle, une accusation admise par un grand
Jury ou jury d’accusalion, qui siégeait périodiquement dans
chaque comté du royaume. Or, la Chambre des Communes
était éminemment la représentation des comtés : elle pou-
vait étre considérée comme le grand jury de I'Anglelerre
entiére*. Quoi qu'il en soit, c’est en 1376 que V'impeachment
fait son apparition sous le rogne d'Edouard I11, et d’assez nom-
breux exemples s'en présentent sous les regnes suivants?.
Puis, pour diverses causes, sous la dynastie des Tudors, il
cessa de fonctionner pendant une Jongue période. Sous les
Stuarts, la pratique fut reprise et devint un puissant instru-
ment de lutte aux mains des Communes. C’est vraiment celle
juridiction, au fond toute politique, et par cela méme qu’elle
était politique, qui a créé en Angleterre la responsabilité mi-
histérielle.

Cependant U'impeachment avait deux cotés faibles. D'une
Part, étant une procédure réguliere en matiere pénale, 1l étail
logique de 'admettre seulement dans le cas ou I'acte commis
Par le ministre constituait une infraction prévue par le droit
Pénal, an indictable offense. Mais au xvir® siecle on se départit
de cette rigueur logique, et '’mpeachment fut admis, mémne
pour des actes qui n¢ conslituaient ni crime ni délit, mais

1. Ci-dessus, p. 39.

2. Blakstone, Commentartes, B, VI, ch. xix, n°® { : « An impeachment before
the lords by the commmons of Great Britain, in Parliament, is a prosecution of
the already koown and established law, and has beeun frejqueuntly put in prac-
lice; being a presentment to the most high and supreme cour!( of criminal ju-
Tisdiclion by the most solemn grand inquest of the whole kingdom ». — Stubbs,
Constit. History, n° 286 (4 propos du premicr précédent de 1316) : « As the
grand jury of the nation, the sworn recognitors of national rights and grie-
Vances, they thus entered on the most painful but not the least needful of
their functions. » -
. 3. Stubbs, Const. Histery, nos 266, 286; — May, Parliamentary Practice,

° é&d., p. 53.
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seulement une faute grave, préjudiciable au pays, par exemple
pour le fait d’avoir conseillé ou négocié un traité manifeste-
ment désavantageux : il servit dés lors & demander aux mi- .
nistres un compte, bien sévére il est vrai, de la justice, de
I'honnéteté et de I'utilité de leur administration!. Dans ces
hypotheses, la Chambre des Lords avait un pouvoir particulier
d'appréciation quant au fait et quant a la peine. D'ailleurs, le
Parlement, pour frapper ses adversaires et les ennemis du
pays, avait & sa disposition un autre moyen singulierement
énergique et bien plus arbitraire : le Bill of attainder. (était
une applieation du pouvoir souverain reconnu au Parlement,
et en méme temps la confusion la plus compléte du pou-
voir législatif et du pouvoir judiciatire, la violation la plus
scandaleuse des principes élémentaires de la justice. On ad-
metlait qu'un acte du Parlement, c’est-a-dire un vote des deux
Chambres sanctionné par le roi, pouvait atteindre une per-
sonne dans sa vie ou dans ses biens, lul infligeant vne peine
quelconque (généralement la peine de mort et la confiscation
des biens), sans qu'aucune loi existanle au moment des faits
reprochés les et prévus et punis d’'une peine. L'.Act of ut-
tainder intervenall parfois comme succédané de ''mpeach-
ment, lorsque la personne impeached refusait de répondre a
’accusation et se dérobait aux poursuites. Il était présenté et
volé comme les lois ordinaires. (C’était une loi véritable, odieu-
sement personnelle et rétroactive®.

L'impeachment présentait encore une autre faiblesse. Le
roi possédait, en Angleterre, comme jadis en France, le droit
de griace et d’'amunistie méme individuelle, reprieve and pardon.

i. Gneist, Englische Verfassungsgeschichle, § 31, p. 601 ; — Todd-Walpole, I,
p. 4.

2. Blakstone, Comment., B. 1V, ch. x1x, n° 1: « For acts of Parliament to at-
taint particular persons of treasoa or felony, or to inflict pains and penalties,
beyoud or contrary to the common law, to serve a special purpose, 1 speak not
of them; being to all intents and purposes new laws, made pro re nala, and
by no means an execution of such as are already in being ». — Anson, Law
and cuslom, t. 11, p. 306 : « Those acts. in form legislative, in substance judicial,
which we know as acts of attainder or of pains and penalties. Au act of Par-
liament can, as we know, do anything. It can make that an offence, which
was not when done an offence against any existing law. It can assign to the
offender so created a punishment which no court could inflict. The procedure
is legislative ».
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Il pouvait s’en servir pour 3auver le ministre visé par un sm-
Peachment : admettant le crime, il pouvait juridiquement ’abo-
lir et faire tomber ainsi I'accusation et la peine. Mais 'dct
0f Settlement supprima cette faculté; il déclara qu’aucun par-
don, muni du grand sceau, ne pourrait étre invoqué pour écar-
ter un impeachment intenté par les communes®.

Cette mise en accusation des ministres par une Chambre élue
est un des traits généraux que les peuples libres ont inscrit
dans leurs constitutions, en 'empruntant a I’Angleterre, alors
Méme que, pour diverses raisons, ils n’admettraient pas la
Yesponsabilité politique des ministres, ni leur responsabilité
Civile devant les (ribunaux de droit commun. La juridiction

Change de pays en pays : souvent, lorsqu’il y a deux Chambres,

Cestla Chambre haule quiremplit la fonction de juge; ailleurs,
Cest une Haute Cour de juslice, distincte des assemblées
législatives ct présentant des lypes divers. Mais partout le
8ysteme anglais a été plus ou moins fidelement reproduit. Aux
Etals-Unis, il a gardé son nom el sa forme : c'est I impeach-
Ment intlenté par la Chambre des Représentants devant le Sénat.
D’ailleurs, il ne vise pas spécialement les ministres, mais a la
fois le Président, le Vice-Président et tous les fonctionnaires
Civils des Etats-Unis®. Cela se concoit aisément: car, comme
on le verra plus loin, la responsabilité ministérielle ne joue
Presque aucun réle dans le systeme politique des Etals-Unis.

Chez nous le systeme anglais,diversement adapté, a toujours
€1é admis depuis 1791. Il figure non seulement dans les Cons-

/(itulions qui admetlent la responsabilité politique des minis-

/

tres, comme les Chartes de 1814 el de 1830, I’Acte additionnel
dux Constitutions de I'Empire, la Conslitution impériale de

1. Art. 3 in fine; ct. Todd-Walpole, t. I, p. 55. Blakstone et d’autres jurisconsul-
tes ont interprété ce texte comme enlevaut a la Couronne le droit d'amnistie,
Mais non le droit de grace, aprés la condamnation prononcée.

2. Constitulion des Elats-Unis, art. 2, sect. & : « The President, Vice-President
*_ind all civil officers of the United States, shall be removed from office op
Impeachment for, and conviction of, treason, bribery and other high crimes
and misdemeanours ». Une seule fois cette disposition a été invoquée contre
Un ministre ; et celui-ci a donné sa démission avant que 'accusation ftit vetée
Contre lui ; il fut par suite acquitté. Bryce, American Commonwealth, t.1*,p 86,
Dote 2. Voyez la liste des impeachments intentés depuis que la constitution
des Etats-Unis est entrée en vigueur, dans Th. Hudson Mc. Kee, A manual of
Congressional praclice, 1892, p. 100.
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1870, les lois constitutionnelles de 1875, mais aussi dans
celles qui repoussaient cette responsabilité politique, comm®e
la Constitution de 1791, celle de l'an III et celle de 1848"
On le trouve enfin, dans la forme, jusque dans les constitutions
qui avaient pour but certain d’affranchir le pouvoir exécutif dut
contrdle des Chambres : dans la Constitution de 1'an VIII
méme dans le sénatus-consuite du 28 floréal an XII, ou il était
singulizrement compliqué et affaibli (art. 101, 110 et suiv.),
méme dans la Constitution du 14 janvier 1832 (art. 13), qui
réservait au Sénat le droit de mettre les ministres en accusation
devant la Haute Cour de justice.

Cependant cette institution, qui a paru assez importante
pour s'imposer avec une pareille généralité aux Constitution$
modernes, est aujourd’hui considérée par les Anglais comm®
tombée en désuétude®. Dans les cent et quelques dernieres
années, il v a eu seulement deux impeachments, celui de
Warren [astings, en 1788, et celui de Lord Melville, en 1805 :
depuis plus de quatre-vingts ans la procédure a sommeillé. L8
raison en est bien simple. La responsabilité politique def
ministres,sous le gouvernement parlementaire, a rendu inutile
cette arme anciecnne, el la condamne a se rouiller. Le moyen
préventif a remplacé le moyen répressif : la Chambre des Com-
munes, pouvant & volonté renvoyer les ministres, n'a plus
jamais besoin de les melire en accusation. Le méme résultat
se produit nécessairement dans tous les pays qui ont admis 1e
gouvernement parlementaire.

3° La troisiemeregle, celle qui veut qu'un ministre participe
a tout acte par lequel s’exerce la prérogative de la Couronne,
n'a pas été édictée, en Angleterre, comme une maxime géné-
rale. Elle n'a pris ce caractere de généralilé qu’avec le temps,
et s’est établie successivement et fragmentairement. Elle est
résultée, comme tant d’autres principes importants du droit
anglais, d’une question de formes. Les Anglais ont établi, dans
toule une série de cas, que I'expression de la volonté royale,
pour étre juridiquement obligaloire, devait se présenter sous

{. La question de savoir sila Constitution de 1848 admettait la responsabilité
politique des ministres est douteuse ; elle sera examinée plus loin.

2. Dicey, Law of the Constilulion, p. 302 : « [npeachment indeed may:
though one took place as late as 1803, be thought now obsolete »,



LA RESPONSABILITE DES MINISTRES ot

la forme d’un acte écrit et revétu de certains sceaux ou cachets.
C’hacun de ces sceaux a été remis par la coutume a la garde
c!un officier supérieur ou ministre, qui seul a qualité pour
lapposer. En I'apposant, il fait un acte personnel et engage
Par 13-méme sa responsabilité, De cette manitre on est arrivé
% avoir un répondant pour tout acte du roi devant se manifes-
ter dans ces formes écrites et scelléest. Mais on n’en est pas
testé 1a; on a adjoint 'assistance nécessaire d’'un ministre pour
des actes méme qui n’avaient pas de valeur juridigue et se
Présentaient sous la forme d'une conversation ou d'une com-
m}lnica,lion orale, mais qui pouvaient cependant engager en
fa}} la Couronne. C’est ainsi « qu'il est du devoir du secrélaire
TEtat aux Affalres étrangeres d’assister a toute entrevue enlre
® Souverain et le ministre d'une puissance étrangere. Toute
“Ommunication privée entre un roi d’Angleterre et les minis-
Ires élrangers est contraire a l'esprit et & la pratique de la
Constitution britannique * ». Les actes, en apparence les plus
Personnels, tels que 'exercice du droit de grace, se font néces-
“lrement par V'intervention et avec le consentement d'un mi-
Mstre?®, Cela est arrivé 4 une maxime générale qu'on exprime
Unsi : Le roi ne peut jamais agir seul *.

D'autre part, la coulume a successivement interdit au roi
l}n certain nombre d’actes, qu’il ne saurait faire méme avec
'assistance d’un ministre. « Bien qu'aux yeux de laloi le roi
Soit toujours présent dans ses tribunaug, il n'est pas au-dessus
de Ja 1o et ne peut prendre sur lui de décider en personne
Weune cause civile ou criminelle; il ne doit le faire que par
s juges® ». Il ne peut assister, méme comme spectateur, aux
débats de la Chambre des Lords, quoiqu’il y ait souvent assisté
dans e passé. « Cette pratique, d'une correction douteuse, qui
Pouvait étre employée pour dominer I’ Assemblée et influencer

L. Dicey, Law of the Constitution, p. 201; — du méme, The privy Council,
P. 34 et suiv. ; — Anson, Law and custom of the Constitution, t. 11, p. 43 et suiv,
2. Todd-Walpole, t. I, p. 83-84.

3. Todd-Walpole, t.1, p. 85 : « Even the prerogative of mercy cannot now
€ exercised except under the direction of ministers ».

T:d.d“v;/rhe king cannot act a..lone. n Anf;on, Law and custo??f: t. I, p. 41; -
. -Walpole, t. 1, p. 81, citant les discours des lords Eskine et Holland :
“ There can be no exercise of the crown’'s authority for which it must not

d some minister, willing to make himself responsible »,
3. Todd-Walpole, t. 1, p. 85.

b



92 LA LIBERTE MODERNE

ses débats, a été sagement abandonnée®. » Leroi ne poul‘!‘alt
pas non plus donner personnellement un ordre d’emprisonn€”
ment®; enfin, « bien qu’il soit le chef reconnu des forces mil-
taires de ’empire, aucun monarque anglais, depuis le réegn®
de George 11, n'a commandé les troupes en campagne. Uné
pratique contraire, dit un écrivain récent sur la Constitut10®
anglaise, ne serait pas en accord avec l'usage parlementalr®
moderne?® ». |
L 'ensemble de ces regles forme un réseau, dont les mailles
~se sont peua peu resserrées, au point de ne plas laisser passer
aucune manifeslation de la volonté royale, réduile a elle-
ménie. Mais c'est 1a un systeme tres particulier, propre 3V
génie anglais et forl complexe. Lorsque nos peres voulurent
faire passer dans la premiere Constitution de la France la res”
ponsabiiité des ministres, ils simplifierent nécessairement tout
cela. Ils s'attachérent a une regle que les Anglais avaient dé-
gagée, comme une partie, de leur systeme : celle d’apres 13"’
quelle, lorsque la signature manuelle du monarque devait
figurer sur un acte, elle devait aussi étre contre-signée par u?
secrétaire d’Etat. Elle leur parut tout a fait suffisante ; et telle
est la formule que contient Ja Constitution de 1791 : « Aucu?
ordre du roi ne pourra étre exécuté s'il n’est signé par lui €t
conlresigné par un ministre ou l'ordonnateur du départeé
ment* ». ('est la méme formule, 3 peu de chose pres, qu'd
adoptée la loi constitutionnelle du 25 février 1873, art. 3
« Chacun des actes du Président de la République doit étré
contresigné par un ministre ». Mais, chose digne de remarques
les autres Conslitutions francaises, sauf trois exceptions, B¢
poriaient pas cette prescription. On la trouve bien dans a
Constitution de I'an VIII°, dans I’Acte additionnel aux Cons-

1. Todd-Walpole, t. I, p. 86.
2. Todd-Walpole, t. I, p. 81. « Although the king is the fountain of justice,

commitment by his own direction has been held to be void, because there
was DO minister responsable for it ». Cela vient sans doate de ce qu'aucu®
mninistre n’a compétence pour contresigner un pareil ordre.

3. Todd-Walpole, t. I, p. 86.
4. Titre 11, ch. 1, sect. 4, art. 4. Elle ajoutait conformément a la traditio?

anglaise, art. 6 : « En aucun cas l'ordre du roi, verbal au écrit, ne peut sous”

traire un ministre a la responsabilité ». _
5. Art. 35 : « Aucun acte du gouvernement ne peut avoir effet s'il n'est sigb®

par un ministre »,
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litutions de I'Empire!, et dans la Constitution de 1848? : mais
elle ne figure point dans laConstitution de 1852°, ol d’ailleurs
e!le n'avait que faire, ni dans les Constitutions du Second Em-
Pire; on ne la trouve pas non plus dans les Chartes de 1814
e,t de 1830, ou son absence étonne davantage. D'ailleurs, dans

Usage, ce contreseing a toujours eu lieu, pour les actes du
POuvoir exéeulif ; il était méme de regle dans I'ancien régime,
OU un secrétaire d'Etat signait toujours apres le ro1 et « par
®Tol ». Mais c'était alors une simple mesure d'ordre, ayant
Pour but d'assurer l'exécution de la volonté royale.

La regle, d’apres laquelle tout acte du chef de I'Etat doit
ire conlresigné par un ministre, a une portée moins étendue,
uant 3 la restriction de son action personnelle, que I'en-
émble des maximes admises en Angletlerre. Elle ne vise que
®8 volontés qui se traduisent par un acte ayant une forme
*égulidre el une valeur juridique, et laisse de coté tous les
Wlres. Mais nous allons voir que, grdce au gouvernement
Parlementaire, pour ceux-la aussi, les ministres sont respon-
sables, a condition quils les aient connus.

L Art. 38 : « Tous les actes du gouvernement doivent étre coutresignés
Par un ministre ayant département ».

. Art. 67 : « Les actes du Président de la République, autres que ceux par
l?squtals 1l nomme et révoque les ministres, n'ont d'effet que s’ils sont contre-
Ygnés par un mibistre ».

3. Voyez cependant le décret des 22-27 janvier 1832, qui institue un ministre
T'Etat : « Il estinstitué un ministre d’Etat qui aura les attributions suivaates...
¢ Contreseing des décrets portant nomination des ministres, nomination des
Présidents du Sénat et du Corps législalif, nomination des sénateurs et con-
“®8tion des dotations qui peuvent leur atre attribuées, nomination des mem-

'es du Conseil d’Etat; le contreseing des décrets rendus par le Président
*0 exécution des pouvoirs qui lui appartiennent conformément aux articles

1 28, 34, 46, 54 de la Constitution et de ceux concernant les matiéres quine
‘ont pag spécialcment attribuées & aucun département ministériel ». — Décret
da17.93 jniliet 1869 yui supprime le ministre d'Etat : « Art. 2. Le contreseing

®8 décrets portant nowmination des ministres, des membres du conseil privé
ttdy Sénat, est placé dans les attributions du garde des sceaux...— Art. 3. Le .
cOnlreseiug des décrets portant nomination des membres du Conseil d’Etat
8t place dans les attributions du winistre présidant le Conseil d'Elat »,







CHAPITRE V

Le gouvernement parlementaire ou gouvernement de cabinet.

ir—————— ¥

Le gouvernement parlementaire n’est pas autre chose que
la responsabilité ministérielle poussée a ses dernieres limiles.
llest ng en Angleterre, mais peu a peuil fait en Europe le tour
des pays libres. L’Anglelerre, et les colonies anglaises, la
France, la Belgique, la Hollande, I'Italie, I'Espagne, 1'Au-
triche et la Hongrie, la Grece, la Roumanie, ]la Suede, la Nor-
Vege, le Danemark, pour ne citer que les principaux pays, le
Pratiquent également. Seuls y sont franchement réfractaires,
Parmi les nations qul ont adopté le gouvernement représcn-
latif : en Amérique, les Etats-Unis et les Républiques du
Centre et du Sud qui ont imité la Constitution des Etats-Unis;
¢n Europe, la démocratie suisse, ' Empire d’Allemagne et la
Plupart des Etats particuliers qui le composent. Le gouverne-
Ment parlementaire s’est d’'abord adapté exclusivement aux
Monarchies constitutionnelles. Mais I'’exemple de la France
Montre qu'il est parfailement compatible avec la forme répu-
blicaine, Il est méme probable que, si les monarchies, qui le
Pratiquent aujourd’hui en Europe, subissent jamais les mémes
transformaltions que la France et se changent en Etats répu-
l)licains, elles deviendront aussi des Républiques parlemen-
laires. Je me propose ici d’exposer les points sulvanls:
1°Quelles sont les regles essentielles du gouvernement parle-
fnenlaire ; 2° Comment s’est-il développé en Anglelerre ;
9 Quelles ont 616 ses vicissitudes en France.
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§ 1. — LA LOGIQUE DU GOUVERNEMENT DE CABINET
ET SON DEVELOPPEMENT EN ANGLETERRE.

|

Le gouvernement parlementaire, que les Anglais :;1ppelleﬂl
le plus souvent gouvernement de cabinet, suppose tout d’abord
le gouvernement représentatif, dont il est une variété. Il sup-
pose aussi la séparation juridique du pouvoir législalif et du
pouvoir exéculif, qui sont conférés a des titulaires distincts el
indépendanls. Le pouvoir exécutif, avec toutles ses prérogd”
tives, esl conféré a un chef, monarque ou président de la Répu-
blique, au nom et par l'ordre duquel se font tous les acles qui
constituent l'exercice de ce pouvoir. Mais tous ces actes, 0¥
du moins les plus importants, doivent étre préalablement dél-
bérés et décidés par les ministres, statuant en corps et comm®
conseil délibérant. D'autre part, le titulaire du pouvoir exéculif
a bien le droit formel et apparent de nommer et de révoquer
ces ministres; mais son pouvoir effectif, quant a leur chois;
est singulierement restreint par une série de régles et de con-
ditions, auxquelles doil satisfaire le ministere, et qui consti-
tuent I'essence méme du gouvernement parlementaire. Elles
se ramenent a trois principales :

{o Les ministres doivent étre pris dans le parti qui réunit 13
majorité dans le Parlement, ou tout au moins dans la Chambr®
populaire, dans la Chambre des députés, lorsqu'ily ena deus-
C'est une conséquence nécessaire de ce qu'ils sont responsd-
bles de tous leurs actes devant cette Chambre, comme on e
verra plus loin. De plus, bien que ce ne soit ni une ragle
lé6gale, ni méme une condition toujours observée, il est dans
la logique du systeme que les ministres soient eux-méme$
membres du Parlement, unissant ainsi les fonctions législatives
a celles d’agents supérieurs du pouvoir exécutif. Ce sont, par
suite, naturellement et ordinairement les chefs de la majorilé
dans les Chambres, et spécialement dans la Chambre des dépt-
tés, qui sont appelés au ministere ', |

{. Dicey, Law of the Constilulion, p. 333 : « The party who for the time
commands a wajority in the House of Commons have, in general, a right t0
have their lvaders in oftice ».
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On a méme de nos jours présenté souvent cette désignation
des ministres comme une véritable élection, quoique non en
fOal'me, par la Chambre populaire *. Celui qui a poussé le plus
loin cetle idée est, je crois, M. Bagehot, dans son livre si remar-
Quable sur la Constitution anglaise. Voici comment il s'ex-
Prime en parlant du Cabinet : « Par ce mot nouveau, nous
®dlendons une commission du Corps législatif choisie pour étre
le corps exéculif. Le Corps législatif a plusieurs commissions,
Mais celle-1a est la plus grande. 1l choisit pour elle, pour cette
Principale commission, les hommes en quiil a le plus de con-
Bance. Ii ne les choisit pas direclement; mais il est presqne
lout-puissant pour les choisir indirectement. Il v a un sidcle,
la Couronne avait réellement le choix des ministres, bien
qu'elle n’eut plus le choix de la politique a suivre... Mais, en
regle générale, le premier ministre en titre est choisi par la
législature; et celui qui & bien des égards représente le pre-
Mier ministre effectif — c’est-a-dire le leader de la Chambre
fles Communes — l'est toujours sans exception. Presque tou-
Jours dans le parti qui prédomine a la Chambre des Com-
Munes, la branche prédominante de la législature, il y a un
homme nettement choisi par la voix de ce parti pour éire son
chef et, par conséquent, pour gouverner la nation. Nous
4vons en Angleterre un premier magistrat électif, aussi véri-
lablement que les Américains en ont un... Cependant notre
Premier magistrat differe de celui des Américains. Il n'est
Pas élu directement par le peuple; il est élu par les repré-
Sentants du peuple. C’est un exemple d’élection & deux
-degrés  ».

- Mais c’est 1a trds certainement une erreur juridique®, une
- ®xagération de langage. La Chambre n’élit pas le Cabinet,
qQui en droit ne tient ses pouvoirs que du chef de I'Etat. Tout
u plus a-t-elle, a cet égard, un droit de présentation indireet
®ltacite; ou plutdt, elle ne désigne les ministres ni par élec-
lion, ni par présentation, elle les désigne par un mode qui
W'a rien de juridique, par voie de sélection naturellc. Lorsque

1. Voyez mon étude intitulée : Dewx formes de gouvernement, dans la Revue
4y droit public et de la science poliligue;féugier 1894, p. 33.

2. Bagehot, The British Constijatiqu, éi 4 ~Nondon, 1885, p. U1

3. Voyez mon étude sur Deyzx formes de ifuﬁe ¢, loc. cit., p. 3¢.

E. A Y. 7
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les partis sont vraiment disciplinés et organisés dans la Cham-
bre, lorsque Vun d'eux v a conquis une majorité certaine, le
chef de I'Etat ne peut conslituer un Gabinet viable qu'en appe”
lant au ministere les chefs de [a majorité. Le Cabinet, en eflet,
ne peut vivre qu'avec l'appui de la majorité, et celle-cine l'ac
cordera que si le Cabinet comprend ceux qu’clle a reconnu$
comme ses direcleurs et ses guiles. Mais lorsque ce travail dé
sélectinn et d'organisatlion ne s’est produit que d’'une maniére
imparfaite, lorsque la majorité est incertaine ou qu'elle n'8
point d’hommes qui s'imposent & elle pour la diriger, le chef
de I’Ktat reprend. dans une large mesure, le libre choix des
minisires. M. Bagehot le reconnait lui-méme.

2° Le Cabinet doit &ire ZLomogéne, pnisqu’il agit commé
corps, décidant en conseil les actes gouvernementaux, Il faut
qu'entre ses membres existe une unité de vues, pour qu'il
puisse imprimer au gouvernement une direction ferme et sure-
Pour faciliter cette composition homogene, en fait, le chet de
I'Etat ne choisit pas lui-méme et directement tous les membres3
du ministere. Il appelle le chef de la majorité, lorsqu’il en
exislie un reconnu et incontesté, ou, a son défaut, 'homme
qui est momentanément le plus en vue, dans la majorité, et le
charge de choisir les autres ministres, ses futurs collabora-
teurs, et de former, comme on dit, un Cabinet. Ce personnage
porte chez les Anglais, le titre de Premier Ministre, chez nous,
celui de Président du Conseil des Ministres. Son action di-
rigeante ne se borne pas a cet acte initial : il est le chef
naturel du ministere, présidant a ses délibérations (lorsque le
chef de I’Etat n'y préside pas); c’est lui qui doit en coordon-
ner 'aclion?; c'est aussi lui qui, d'ordinaire, parle devant les
Chambres au nom du Cabinet tout entier, du moins dans notre

pays®.
3° Les ministres sont politiquement et solidairement res-

{. Dicey, Law of the Conslitution, p. 335 : « The most influencial of the
leaders (generally speaking) ought to be the Premier or head of the cabinet. ”

2. En Aogleterre il en est autrement parfois, parce que, selon la contumes
le gouvernement a un leader particulier dans chacune des Chambres ;l'un est
membre de la Chambre des Lords, et "autre membre de la Chambre de?
Communes. Lorsque le Premier Ministre est un pair, il Jaisse forcément 3
un autre membre du cabinet, 4 un commoner, le management de la Chambre
des Communes; — Todd-Walpole, t. 1I. p. 105-108.
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Ponsables de la politique du gouvernement devant les”
ghambres, qui les controlent et les interrogent au besoin.
.Lelte responsabilité est solidaire des qu’il s’agit d'un acte
Wtéressant la polilique générale, c¢'est-a-dire que les consé-
{uences doivent en rejaillir contre le Cabinet tout entier. C'est
“B corps qu’il a pris ou du prendre la résolution dont il s’agit ;
est aussi en corps qu'il est responsable’. La responsabilité
Peut, au contraire, éire simplement individuelle, particuliere &
U ministre, lorsqu’il s'agit d’un acte qui n’intéresse qu’un dé-
Partement ministériel déterming, et que, par suite, le titulaire
d’e, ce département I’a seul décidé oul’a seul proposé au chef de
UEtat en 1o contresignant. Mais c¢’est une question fort déli-
Cale que de déterminer les actes qui inléressent ou n'intéres-
Sent pas la politique générale?. Chez nous, l'intervention du
PI'ésident du Counseil, posant ce qu on appelle la question de
¢@binet, écarte généralement la difficulté.

Dans tous les cas, la respousabilité dount il s’agit ici est pro-
Prement et purement politrque. Elle se distingue de la res-
Ponsabilité pénale plus haut examinée, et a pour sanction
Unique la perle du pouvoir. Le Cabinet, qui, par un vote
Précis, a perdu la majorité dans la Chambre populaire, doit
%missionner cn entier’. Le ministre, qui, sur une question
Yestreinte a son département, a élé également battu par la
Majorité, doit aussi donner sa démission. En leur refusant
% confiance, la majorité de la Chambre révoque indirecte-
Ment [es ministres. lci encoreil ne s'agit pas d’une révocation
{Uridique : c¢’est une simple indication, donnée aux ministres
fi’un c6té, el d’autre part au chef de I’Etat. Mais en fait cette
Wdication est un ordre.

On le voit, le gouvernement parlementaire n’admet pas la
S¢paration tranchée du pouvoir exéculif et du pouvoir légis-
latif. [ ne les confond pas cependant, comme ob | a quelque-

i Dicey, Law of the Constitution, p. 344 : « The cabinet are responsible to

rliyment as a body for the general conduct of affairs ».

2, Dicey, Law of the Constitution, p. 34% : « They are further responsible, fo

M extent not however very definilely fired, for the appoiutments made by

0y of their number, or, to spesk in more accurate language, made by the
OWn under the advice of any member of the cabinet ».

. 9« Dicey, Law of the Constitution, p. 3454 : « A ministry which is outvoted

10 the House of Commons are, in many cases, bound to retire from office ».

b
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fois prétendu’. II admet seulement entre eux une certainé
pénétration réciproque. Les minisires sont bien, dans un cer-
tain sens, les représentants du Corps législatif pour l'exercice
du pouvoir exécutif; mais ils sont aussi et avant tout les agents
nommés par le chef de U'Etat et ses représentants devant e
Corps législatif. [l suit de 1a qu’ils ne sont point simplement,
comme on cherche souvent a le faire admettre, les commissaires
du Corps législatif ou méme de la seule Chambre des depu-
tés, chargés seulement d’exécuter ses volontés. Ils doivent, aV
contraire, guider la majorité, la discipliner et la commandar-
C’est le seul moyen de maintenir une allure réguliere et suivie
au pouvoir exécutif. C'est, d’autre part, un résultat naturel : 1¢8
ministres ne s’imposent véritablement au choix du pouvoif
exécutif que lorsqu’ils ont acquis d'avance la qualité de
chefs d'une majorité consciente. Ce rdle qui les a faits, il8
ne sauraient l'abandonner lorsqu’il a plus que jamais $8
raison d’étre. Sous le gouvernement parlementaire, il est dé-
sirable et logique que l'initiative parlementaire soit ire#
discréetement cxercée par les membres du Parlement qui appar
tiennent a la majorité. La proposition des mesures impor-
lantes doit éire réservée anx ministres. C'est la majorité qut
les proposera par leur organe, mais avec ordre et discipliné
c’est-a-dire dans les meilleures conditions.

Quant au titulaire méme du pouvoir exécutif, président
temporaire ou monarque héréditaire. quel réle lui reste-t-il
dans le gouvernement parlementaire ? Un réle tres grand et trés
utile. Ce n’est pas ce role cérémoniel et figuratif qui paraft
si important & M. Bagehot?, et qui peut étre surtout efficace
chez le représentant d'une antique dynastie. Je veux parlef
d’une action réelle ct trés efficace. Le chef du pouvoir exécutif
n’est pas une simple figuration; il a voix au chapitre pour tou#®
les actes du gouvernement. Cela est vrai surtout pour uB
Président de République, qui tire son origine de I'élection et
qui préside, comme nous le verrons, les principaux conseils des
ministres. Dans tous les cas, ¢’est au nom du chef de I’Etat,

{. Bagehot, The British Constitution, p. 10 : « The efficient secret of the En~
glish Constitution may be described as the close union, the nearly complete 8-
sion of the executive and legislative powers. » — CI. Bryce, American Com~
monwealth, t. 1', p. 245. |

2. Bagehot, op. cit.. n° 2, La monarchie.
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quel qu’il soit, que se font tous les actes par lesquels s’exerce
le pouvoir exécutif : il faut donc sa signature sur chacun
Veux. Si 'acte décidé par les ministres lul parait impoli-
tique ou dangereux, il ne la donnera pas sans résistance et
8ans observations. Sans doute il n'ira guere jusqu'a la refuser
Catégoriquement; car alors le ministere pourrait donner sa
démission, et, si la politique qu'il a soutenue était approuvée
Par le Parlement, le chef du pouvoir exécutif devrait se sou-
Mettre, 4 moins qu'il ne pit user d'un moyen extréme et péril-
leux, qui sera indiqué un peu plus loin. Mais il discutera avec
es ministres et, plus d'une fois, sa sagesse et son expérience
Pourront les persuader. N'étant pas responsable, il ne pourra
Point prendre l'initiative ni imposer sa volonté ; mais il pourra
utilement ralentir ou détourner certains courants. Entre le
chef de ’Etal et les ministres la relation, telle qu’elle se pré-
8entait d’abord avec la simple responsabilité ministérielle, est
tenversée dans le gouvernement parlementaire. Jadis, ¢'était
le premier qui décidait, mais a condition d’obtenir le contre-
Seing des seconds ; maintenant, ce sont ceux-ci qui décident,
Mais il leur faut obtenir la signature du premier. Le chef de
IEtat apparail donc d'une facon permanente comme un élé-
Ment pondérateur et modérateur : dansles crises ministérielles
Il prend une autre importance encore. Lorsque la situation
West point toute réglée d’avance par I'élat des partis en pré-
Sence, il devient véritablement ce grand électeur, que jadis
Siéyds voulait établir en France !. C'est lui qui peut alors, par
un choix perspicace, rétablir le gouvernement momentané-
Ment interrompu.

Le gouvernement parlementaire comporte aussi normale-
Mment pour le titulaire du pouvoir exécutif une prérogative
8péciale, de la plus grande importance, qui lu1 permel de réa-
8ir contre une majorité de la Chambre populaire qui voudrait
huj imposer un ministere et, par conséquent, une politique
déterminée. C'est le droit de dissoudre laChambre des députés
avant l'expiration de ses pouvoirs, et de faire appel au corps
des électeurs par de nouvelles élections. Le droit de dissolu-
“tionainsi compris peut se concevoir sans le gouvernement par-
lementaire : il a existé chez nous dans des Constitutions qui

1. Bagehot, The Britith Constitution, p. &k.
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n’admettaient pas ce dernicr'; aujourd’hui encore il existe
dans des pays qui repoussent le gouvernement parlementaire;
comme dans ’Empire d’Allemagne. Mais c¢’est surtout avec le
gouvernement parlementaire qu’il est naturel, 1égilime et pres
que nécessaire, Sanslui, la Chambre des députés, alors méme
qu'elle n’est plus soutenue par I'opinion du pays, pourrait 1m-
poser un gouvernement ¢t annihiler 'indépendance du pouvoil’
exécutif. Mais pour user du droit de dissolution (en dehors
d’autres conditions que la Constilution peut avoir expressé-
ment imposées), il faudra que le chef de I'Ftat agisse, comm®
pour tout aulre acle, par 'organe d'un minislére responsable:
il faudra qu'il en trouve un qui veuille bien en prendre la res-
ponsabilitéeten tenter 'aventure. Aussi,en Angleterre, le droit
de dissolution est-il considéré aujourd’hui (en dehors d'uné
autre utilité dont il sera parlé plus loin?) comme le dernief
moven quiresie & un Cabinet de se maintenir au pouvoir, lors-
qu'il n’a plus la majorité dans la Chambre des Communes, et
qu'il échoue devant elle sur quelque proposilion capitale. OB
admet qu'il peut faire appel au pays par le moyen d'une disso-
tion de cette Chambre. Mais quel que soit le résultat des élec-
tions nouvelles qui interviennent alors, la dissolution qui les 2
amences ne saurait étre suivie d'une dissolution nouvelle. Le
droit est épuisé, quand il en a été usé une fois 3.

Le gouvernement parlementaire, par son jeu complexe et
délicat, échappe dans une large mesure a une réglementation
légale. Il vit surtout d'usages, de traditions, de conventions
communément accepiées. Il en est tout d'abord ainsi dans
son pays d'origine, oti d'ailleurs tant de regles importantes
rentrant dans le droit public sont simplement fixées par des
précédents. La lettre des lois anglaises ignore encore I'exis-
tence du cabinet ministériel’, et les ministres qui le composent,
et que les convocations officielles appellent aujourd’hui les

1. Sénatus-consulte du 16 thermidor, an X, art 55 ; — Constitution de 1857
art. 46.

2. Yoyez ci-apres, p. 121.

3. Dicey, Law of the Constifufion, p. 34% : « A cabinet, when outvoted on
any vital question, may appeal at once at the countrv by meaus of a disso-
lution. If an appea! to the electars goes against the ministry, they are bound
to retire from oflice anJd have no right to dissolve Parliament a second time. »

4. Cf. Bageuot, op. cit., p. 14&. — De Franqueville, Le Guuvernement el le
Parlement britanniques, t. 1, p. 443.
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Serviteurs de ln reine (Iler Majesty’s servants), n'ont un
Cararlére légal que par ce fail quils prélent serment comme
Mmembres du Conseil privé'. En passant a I'étranger, et
Particulicrement en France, le gouvernement parlementaire
& vu quelques-unes de ses regles essenticlles inscrites dans
la Joi. Spécialement la loi constitutionnelle du 23 février
1875 est plus explicite a cet égard qu'ancune des Consli-
tulions antérieures. Mais, par la force des choses, beauz-
Coup des regles de ce régime manquent de délermination
légale et de sanction directe. Comment obliger des minisires
battus devant la Chambre a donner leuar démission, et comment
les empécher de rester malgré cela en fonctions, si le chef du
Pouvoir exécutif ne les révoque pas®? Comment, d’autre part,
obliger celui-ci & prendre ses ministres dans le parti qui a la
Majorité au Parlement? Le Parlement, pour faire respecter
les regles du gouvernement parlementaire par les ministres
et parle chef du pouvoir exécutif, ne dispose que de moyens de
Contrainte indirects. Ces moyens sont, il est vral, trés puis-
Sants; c’est le refus du budget annuel; c'est aussi, en Angle-
lerre, le refus de I'autorisation renouvelée tous les ans, né-
Cessaire pour le maintien d'une armée permanente®. Mais
leur énergie méme rend ces moyens diificiles 4 employer;
Ou plutdt elle fait que la simple menace en est suflisante. En
Angleterre, depuis 1688, il n’a jamais é1é nécessaire d'en
faire emploi®.

Voila les regles et la logique du gouvernement de cabinet;
Voyons maintenant comment il s'est développé en Angleterre.

{. Todd-Walpole, t. T, p. 62: « The position and privileges of cabinet minis-
ters are iu fact derived from their being sworn members of the Privy Coun-
¢il. » — Anson, Law and custom, t. 11, p. 100.

2. Chateaubriand, De la monarchie selon la Charte, Paris, 1816, ch. xxxtx,
P. 46 : « Si I'on dit que les miuistres peuvent toujours demeurer en place,
Walgré la majorité, parce que cette majorité ne peut pas physiquement les
Prendre par le wanteau et les mettre dehors, cela est vrai. Mais si c'est gar-
der 53 place que de recevoir tous les jours des humiliations, que de s’entendre
dire les choses les plus désagréables, que de n’étre jamais sir qu'une loi pas-
Sera, tout ce que je sais alors c'est que le ministre reste et que le gouver-
lement s’en va. »

3. Ci-dessus, p. 47.
4. Todd-Walpole, t.1, p. 4: « The undoubted right of the Commons to withold

8upplies from the crown i.as not been excrcised in a single instance since 1688 w,
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11

Comme l'institution des deux Chambres, le gouvernement
parlementaire est un produit de ’histoire et non de la raison
inventive. On y est arrivé progressivement; si bien que, dans
sa forme derniére, c’est une solution qui s'est imposée d’elle-
méme. Il s’est introduit sous l'apparence d'un expédient et
est devenu cependant le principal systeme de gouvernement
dans le monde de Ja hiberté moderne.

Les monarques anglais pendant des siecles ont eu, pour
organes supérieurs de leur gouvernement, des officiers et des
conseils tout & fait analogues & ceux qu'on trouve dans notre

ancienne monarchie : d'un coté, des fonctionnaires qui ré-

pondaient & peu prés a nos grands officiers de la Couronne,
et, plus tard, 3 cdté d'eux des secrétaires d’Ktal'; d’autre
part, un Conseil (Permanent or privy Council) trés semblable
a notre Conseil du roi®. Cette ressemblance alla méme si Join
que, sous les Tudors et les Stuarts, le Conseil privé exerca en
concurrence avec les tribunaux ordinaires des attributions
judiciaires trés importantes. La céleébre Chambre étoilée é1ait,
parexcellence, lasection judiciaire de ce Cionseil, etcette juri-
diction ne fut supprimée qu’en 1641 ®. Ce Conseil, composé de
membres choisis par le roi, outre les officiers qui y avaient
séance de droit, fut pendant longtemps l'assemblée délibé-
rante ol étaient discutés et arrétés habituellement, et quel-
quefois nécessairement, d’apres la loi, les actes importants
de la puissance royale. Son apogée se place du xiv°® au
xvI® siecle.

A la fin du xvr® siecle et au commencement du xvn®, un
groupe restreint de ministres et de conseillers fut souvent
détaché des auires pour constituer une sorle de comité
secret, auquel le roi soumettait les affaires les plus délicates
et les plus importantes. La décision, au lieu de se prendre

1. Anson, Law and custom, t. 11, p. 143 et sniv,

2. Dicey, The Privy Council, the Arnold Prize Essay, 1860.

3. An act for requlating the Privy Council and for taking away the Court
commonly called the Star Chamber, dans Gardiner, Constitutional documents,
p. 106,
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en plein conseil, était prise dans ce petit comité, qui regut
Successivement et suivant les temps les noms de commuttee
of state, junto, cabinet*. Une semblable pratique avait fait de
boenne heure quelques apparitions; de tout temps il était
8rrivé que le roi consultait parfois en secret ses amis intimes
¢l ses hommes de confiance. Mais cela tendit 3 devenir un
Usage presque constant, et comme un mode de gouverne-
Ment sous les Stuarts. Ce Comité ou Conseil de cabinet n’avait
fl’ailleurs aucunement le caractere d’une institution légale;
il élait méme généralement réprouvé comme coniraire au
droit public anglais?®; c'était I'un des griefs du Parlement
Contre Charles I*"3. La pratique reprit cependant aprés la Res-
lauration, sans doute parce qu'elle répondait, non seulement
ux idées parliculieres du monarque, mais aussi aux besoins
Péels du gouvernement. Sous Charles 1I fut constilué en
Particulier un cabinet fameux, qui porta le nom de Cabale *.
Manifestement la discussion des affaires d’Elat en plein Cn-
Seil privé, selon I'ancienne méthode, ne pouvait pas étre suivie
dans |a plupart des cas : le gouvernement, s’étant compliqué
Qvec l'accroissement de la puissance de I'Etat el les progres
du pouvoir roval, devait élre conceniré en un pelit nombre
de mains expérimentées. Le Conseil privé, trop nombreux
Pour gouverner, devait peu & peu perdre son importance
®ntre le Cabinet et le Parlemeat, dont le role grandissail au
Contraire. Les efforts, qui furent faits sous le regne méme de
Charles II pour l'adapter a la situation nouvelle, furent com-
Plotement vains®.

Ce Cabinet de la premiere moitié du xvn® siecle est 1'ori-
8lne premiére du Cabinet moderne; il étail pourtant exacte-
Ment I'opposé de celui-ci. (Vétait, en effet, le ministere du roi
8 du pouvoir personnel. La transformation devait consister
2 donner virtuellement au Parlement la désignation du Cabi-
Ret, en le rendant largement indépendant a I'égard de la Cou-
Yonne et vraiment homogene dans sa constitulion.

1. Ansov, Law and custom, t.11, p. 93; — Todd-Walpole, t. I, p. 223 et suiv.;
= De Franquevill+, t. I, p. 436 et suiv.

2. Todd-Walpole, t. 1, 224.

3. Gardiner, Constitutionual documents, p. 114.

4. De Franqueville, t. I, p. 438.

5. Todd-Walpole, t. 1, p. 228.
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Cela se fit graduellement apres la Révolution de 1688, et
cela résulta d’une pécessité subie par le pouvoir royal. La vic-
toire du Parlement avait élé si complete, son controle sur 13
prérogative royale élait devenu si puissant, grace au vote
annue! de 'armée et de I'impot, quil devenail impossible ou
du moins tres difficile a la Couronne de gouverner si elle
n’élait pas en parfait accord avec la majorité du Parlement.
Or, le moyen le plus simple et le plus stie d'établir cette union
était de prendre ies membres du Cabinet enticr dans le partl
qui possédail la majorité au Parlement, ou tout au moins d'y
faire entrer les hommes qui pouvaient sirement agir sur cette
majorité el en disposer. Mais pendant hien longlemps et jus-
qu'a la fin du xvine siecle, ce ne fut la qu'un expédient politi-
que, dont la Ciouronne élait souvent forcée de se servir, nop
une regle qu'elle se criit en droit tenue de respecter. Il parail
bien que, sur l'avis du duc de Sunderland, (ruillaume Ill entrd
dans cetfe vole el refondit peu a peu son Cabinet de maniere
a n'y comprendre que des whigs, résultat qui était obtenu en
1695 . Mais, dans la suite et pendant les deux premiers tiers
du xvine sigcle, les ministeres furent loin de présenter cette
homogénéité. Dans toule cette période 1l y eut méme ce phe-
nomene singulier que le Cabinel comportait en réalité deus
éléments distincts : les membres effectifs, ceux qui avaient en
réalité la direction des affaires et auxquels seuls étaient com-
muniqués les pieces secrites et les papiers d'Etat, et des mem-
bres en quelque sorte honoraires, qui pourtant avaient droit
de séance, bien qu’ils n'eussent point part au gouvernement.
De cette facon, des ministres tomhés, forcés de se retirer des
affaires, pouvaient continuer de siéger au Conseil de Cabinet,
méme a coté de leurs adversaires politiques qui avaient priS
le pouvoir?. M. Anson affirme que ces membres non effectifs
ne disparurent qu’a partir de 1782, L'administration dans ces
conditions devait étre fort difficile, et le Cabinet restait dans
la dépendance de la Couronne.

i. Todd-Walpole, t. I, p. 232; — De Franqueville, t. 1, p. 440.

2. Vovez la lumineuse et probante exposition de M. Anson, Law and cusiom
of the Constitution, t. I, p. 107 et sulv.

3. Law and custom, t. 11, p. 108, 110; auleur rappelle méme dans ce dernier
passage upe survivance de cette aucienne théorie qui se manifesta en 1801.



LE GOUVERNEMENT PARLEMENTAIRE 107

Cependant, d’assez bonne heure, quolque par une cause
accidentelle, le ministere avait é1é émancipé par un certain

¢oté. Tout d’abord Guillaume III, comme ses prédécesseurs,
Tassemblait ses ministres dans son « Cabinet » et présidait &
leurs délibérations *. Cet usage se maiatint pendant le régne
de la reine Anne (1702-1714), qui présidait, tous les dimanches,
le Conseil de Cabinet; maisil cessa sous le regne de George I*,
Cet Allemand entendait mal Ja langue anglaise; suivant diffi-
lement les délibérations des ministres, et, par suile, incapable
de les diriger, il cessa d'y assister ®. Cela fonda une nouvelle
Coutume. Sous George IL. ¢’était un usage élabli que les minis-
tres délibéraient hors de la présence duroi. Sous George III,
On trouve encore un exemple de 'ancienne pratique, mais c’est
le dernier. Les ministres, qui tenaient ainsi par eux-meémes un
Conseil de Cabinel, transmettaient au roi leur le résultat de
leur délibération, par l'intermédiaire d’'un membre éminent
du Cabinet ou par I'organe du minisire dans le département
duquel rentrait 'objet visé ®. Mais il fallut bien du temps avant
qu’ils regussent le chef régulier et autorisé, qui forme et
conduit les ministeres modernes, ¢'est-i-dire le premier mi-
Nistre.

Sous la monarchie antéricure a 1688, plus d'une fois on avait
Vu un premier ministre, au sens qu’avait ce mot en France
Sous l'ancien régime; mais c¢’élait une maxime qu'un pareil
fonctionnaire était odieux a la loi anglaise*. Depuis la Révo-
lution, il y eut bien, de temps a autre, un homme prépondé-
rant dans le Cabinet, a raison surtout de P’action qu’il exergait
8ur le monarque, mais il n’avait aucun rdle constitutionnel
0ifférent de ceux de ses collegues : ¢’étaient la seulement des
Premiers ministres de fait *. Telle était méme encore la condi-

1. Anson, Law and custom, t. 11, p. 105.

2. Anson, Law and cuslom, t. 1, p. 28.

3. Todd, Parliamentary qovernment, t. I, ch. m, ne 1, 3. .

4. Todd-Walpole, t. I, p. 263; — CI. Anson, Law and custom, t. 11, p. 119.
Enml, aprés un débat & la Chambre des Lords sur une adresse demandantau
Toi « d'¢cloigner pour jamais sir Robert Walpole de sa présence et de ses con-
Seils », trente-un pairs firent insérer au Jou nal une protestation portant que
“4a sole, or even a first minister is an officer unkuown to the law of Britain,
Ncousistent with the coustitution of Lhis country, and desiructive of liberty
10 apy goverument whatsoever ».

. Anson, Law and custom, t. II, p. 118; d'aprés lui (ibid., note 2), Swift
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lion réelle de Robert Walpole, quoiqu’il dit sa longue et déci-
sive influence a la majorité dont il disposait dans la Chambre
des Communes; il produisait cetfe majorité par des moyens
tout gouverncmentaux, par les faveurs et les places dont il
disposait; il n’en était pas le produit’. C'est seulement a la fin
du xvin’ siecle que la fonction de premier ministre se dégaged
neltement avec Pitt, qui en donna méme la définition lors de
la formation du Cabinet de 1803 *. C'est une piéce essentielle du
gouvernement parlemenlaire anglais. Chef reconnu d’un parts,
le premier minisire s’impose 4 la Couronne par la vicloire de
ce parti dans la Chambre des Communes. C'est lui qui forme
le Cabinel. C’est lui encore qui le préside ® et le dirige. En prin-
cipe, lui seul est en contact avec le monarque pour les affaires
politiques; les autres ministres ne communiquent avec la Cou-
ronne que par l'intermédiaire du premier ministre®, |

La responsabilité politique et solidaire des ministres devant
le Parlement a été également trés longue a s’introduire. Sans
doute, on trouve au xvin® siecle, quoique en bien petit nombre,
des exemples de ministres résignant leurs fonclions par suite
d'un échec devant la Chambre des Communes ®. Mais pendant
tout le xvin® siecle, la doctrine était que cette Chambre ne

aurait été cependant le premier & employer le mot prime munister commeé
indiquant une fonction usuelle.

i. Anson, Law and custom, t 11, p. 118, 119.

2. Aunson, Law and custom, t. 11, p. 124,

3. Avant que le droil edt été admis pour le premier ministre de convoquer
et de présider les conseils de cabinet, ceux-ci étaient le plus souvent rem-
placés par des diners frequents, ou le premier ministre de fait réunissait leg
plus influents de ses collegues ou tous les membres du ministére; — Todd-
Walpole, t. I, p. 262.

4. Anson, Law and custom, t. II, p. 122 et suiv.; — Todd-Walpole, t. I
p. 116.

5. Anson, Law and custom, t. 11, p. 130 : « 'The only ministers before 1830 who
resigned in consequence of defeats in the Honse of Commons were sir Robert
Walpole in 1741 and Lord Shelburne in 1783 ». — Todd-Walpole, t. I, p. 2¢0°
« The first instance on record of the resignation of a prime minister in defe-
rence to an adverse vote of the House of Commons is that of sir Robert
Walpole ». — Walpnle se retira, mais non les autres minis'res; aussi Todd
ajoute-t-il (L.1,p 260):¢« L'avénement au ponvoir du ministére de lord Rockin-
gham en 1782 est notable comme le premner exemple d'un changement simul-
tans de l'admiuistration tout entier: et pir déférepce aux sentimeunts de I8
Chambre des Communes (bien qu'il n'y ait pas cu Je vole de défiance propre-
ment dit)... Saufl que lord Thurlow resta comme chancelier du roi, le changeé-
ment de 'administration fut tetal, ce qui était une chose sans précédent »-
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Pouvait directement imposer au roi le choix ou le renvoi de
Ses ministres. Le seul moyen légal qu'elle edit contre ces
derniers était I'impeachment. Or celui-ci, comme toute accu-
Sation criminelle, élait nécessairement personnel; il suppo-
Sail chez le ministre une culpabilité individuelle, des actes qui
lui fussent propres, comme auteur principal ou comme com-
Plice. La responsabilité pénale des ministres ne peut, par sa
Dature méme, étre solidaire. « La responsabilité du ministere
avait pour les hommes d’Elat du siécle dernier un tout autre
Sens que celui qu’elle a parminous. Pour eux, elle signifiait la
Yesponsabilité 1égale, celle qui expnse a un tmpeachment. Pour
Nous, elle signifie la responsabilité devant I'opinion publique,
Celle qui expose a la perte du pouvoir ». Laresponsabilité légale
De pouvait point équitablement étre mise & la charge du Cabi-
Det tout entier & raison de l'acte de 'un de ses membres; cela
e dégage clairement d'un débat qui eut lieu en 1806, lorsque
lor Litlenborough, Chief Justice du King's Bench, accepla une
Place dans le Cabinet. On contesta la régularité de celle nomi-
Ration, par ce motif que le Chief Justice pouvait étre respon-
%able comme membre du Cabinet, a raison des procédures léga-
les auxquelles il pouvait avoir & présider comme juge. Les
Partisans du gouvernement contesterent celte théorie qui ad-
Mettait la responsabilité de chaque membre du Cabinet pour
les actes du Corps tout entier, soutenant que chacun était res-
Ponsable pour son propre département. « Le Cabinel n'est pas
Fesponsable en tant que Cabinet, disait lord Temple, mais les
Ministres sont responsables comme fonctionnaires do la Cou-
"onne »; et Fox maintenait qu'il y avait un avantage pralique
% ne point faire peser la responsabililé sur le Cabinel et 4 la
lixer sur un fonctionnaire individuellement considéré : « I'au-
teur immeédial peut toujours étre atleint par une voie simple,
facile et directe, si on la compare a celle par laquelle vous
Pourriez atteindre ses inspirateurs ». Il est trés remarquable
que Hallam, qui écrivaiten 1827, envisage de la méme maniere

la responsabilité ministérielle'. Nous, maintenant, nous crai-

t. Hallam, Histoire constitutionnelle, t. 1il, p. 187, note : « Je ne puis pas abso-
lumeyt compreindre comment on pourra:.t faire reposer un chef d'impeack-
Ment sur le fait de siéger comme ministre du Cabinet; je ne congois pas non
Plus qu’un conseiller privé ait le droit de résigner sa place & la table du Con-
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gnons,non pas tant que les minisires violent laloi, mais plutét
qu’ils dirigent mal nos affaires: ils agissent, soumis a une cri-
lique élroile et constante, et, comme la perte du pouvoir et de
I'estime publique est la seule pénalilé que les ministres encou-
rent pour leurs faules politiques, 1l est possible d'admettre
que l'acte du Cabinet est I'acte de lous les membres du Cabinet
et de chacun d'entre eux* »,

C'est en invoquant cette conception ancienne et étroite que
sir Robert Walpole se défendit en 4741 devant’]la Chambre
des Communes. Une adresse avait été proposée invilant 1a
Couronne & l'écarter de ses conseils, comme enliérement
responsable de la mauvaise direction des affaires. Il déclara
« quune adresse au monarque Vinvitant & écarter un de ses
serviteurs, sans alléguer contre lui aucun crime particulier,
était-I'un des plus grands empiélements qui elt jamais été
commis sur les prérogatives de la Couronne? ».

Malgré cela, la conceptionnouvelle de la responsabilité mi-
nistérielle, qui devait créer vraiment le gouvernement parle-
menlaire, se dégageall peu a peudans le courant du xvimesiecle.
Walpole, un des premiers, y contribua puissamment, non par
ses doctrines mais par sa conduile ; « il est le premier exemple
d’une élévalion au rang de premier ministre de la Couronne,
et d’'une perte subséquente du pouvoir, se produisant sans
égard pour les veeux personnelsdu souverain, et par 1'in-
fluence du parti1 dominant dans la Chambre des Communes® ».
En 1782, lorsque tomba le ministére de lord North, ce fut la
conséquence de deux motlions de blame et de défiance, suc-
cessivement présentées a la Chambre des Communes; la pre-
miere n’avait pas obtenu la mfajorité, mais lord North n’at-
tendit pas la discussion de la seconde; il résigna avec lous
ses collegues. La responsabilité devenait dés lors politique
et en méme temps collective. Cela élait naturel, puisque le

seil, ou de s’absenter lorsqu’il est convoqué; de sorte u'il serait hautement
injuste et illégal de présumer une participation a des mesures coupables, par
ce seul fait qu'on appartient an Conseil. Si I'impeachment, comme oun I'a par-
fois soutenu, peut étre foudé sur la seule notoriété, elle ne saurait suffire

pour la conviction »,
4. Anson, Law and custom, t. 11, p. 112.
2. Todd-Walpole, t. 1, p. 269.
3. Todd-Walpole, t. T, 260.
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Ministére allait dorénavant présenter une unité véritable; cela
D'avail rien d'injuste, puisque celte responsabiiité n'étail point
P€nale. La responsabilité pénale, comme on 1'a dit plus haut,
ftail une arme destinée dorénavant a se rouiller; elle élait
Pemplacce par un instrumenl plus souple et plus sur.
Cependant « il n'v a pas d’exemple avant 1830 d'un minis-
lere se retirant parce qu’il avait été battu sur une question
de législation ou méme de taxation. Encore, en 1841, Ma-
Caulay, parlant & la Chambre des Communes en qualité de
Ministre, maintenait qu'un gouvernement n'était pas tenu de
qQuilter le pouvoir parce qu'il ne pouvait pas faire adopter
Une réforme législative, excepté dans le cas spécial ou 1l était
Convaincu que. sans lelle ou telle loi, il ne pourrait pas faire
Marcher les services publics'. » Pour renverser un Cabinet, il
fallait alors une motion expresse volée par la majorité, et
Portant que les ministres avaient perdu la confiance de la
Chambre. « Mais pendant les cinquante dernieres années
lintérat politique s’est largement développé, et les extensions
SUccessives du droit de sulfrage ont fait de la Chambre des
Communes le reflet exact de I'opinion du pays. Par suite, on
Sattend a voir le ministere apporter quelque nouveauté légis-
lalive 4 la fin de chaque session : s'i1l est en minorité a la
Chambre des Communes, il ne peut sur ce point satisfaire
Patlente du pays®. » Il semble résulter de la que tout échec,
devant la Chambre des Communes, d'une réforme législalive
Droposée par le ministere doit entrainer la chute de celui-ci.
Cela n'est point complétement exact. Conformément & un
Principe plus haut indiqué?®, le ministre ainsi mis en échec
Peut faire interveniv en sa faveur le droit de dissoudre la
Chambre des Communes, droit qu’a conservé la Couronne et
Qui, comme ses autres prérogatives, s'exerce par la volonté
du Cabinet. La question est ainsi portée devant le corps élec-
lOl‘al, et c’est le résultat des ¢lections qui décide si le Cabinet
estera au pouvoir ou sera remplacé par le parti opposé.
“ Depuis 4867 (jusqu’en 1892) il y a eu six changements de
Ministere. Dans quatre de ces occasions les ministres se sont
1. Anson, Law and custom, t. 11, p. 13!.

2. Anson, Law and cuslom, t. 11, p. 131.
3. Ci-dessus, p. 101.
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démis, non parce qu’ils avaient été battus dans la Chambre
des Communes, mais parce que le verdict des électeurs. lors
d’une élection générale, avait é1é décidément contre eux. Le
pouvoir qui détermine 'existence et la chute des cabinel8
a alnsi passé de la Couronne aux Communes et des Communeé$
au pays' »,

Le gouvernement parlementaire suppose naturellement’
chez les membres du Cabinet la double qualité de ministre et
de membre du Parlement. Pour les Lords, la compatibilité de
ces deux qualités n'a jamais été contestée; I’ acceptallon d’uné
fonction publique ne pouvait pas faire perdre la pairie, droit
éminemment personnel et héréditaire. Mais pour les membre$
de la Chambre des Communes, la chose n’a pas été aussl
simple. Pendant fort longlemps cependant la Chambre des
‘Communes, avantla Révolution de 1688, parut ne pas redouter
la présence, dans son enceinle, de fonclionnaires royaux. Des
la seconde moilié du xvi° siecle, certains ministres ou secré”
taires d'Etat assislaient souvent aux séances, et leur présence
était tolérée. D’aulre part, 'éligibilité des officiers royaux a 18
Chambre des Communes, méme celle des privy councillorss
avait été admise sans trop de difficultés. Enfin, lorsqu'un
membre de la Chambre était, pendant la durée d'un Parlement,
nommé a une fonction de la Couronne, la Chambre, en prin-
cipe et sauf quelques exceptions, avait admis qu'il conservait
néanmoins son siege’. Mais a la fin du xvne siecle et an com-
mencement du xviit’, une réaction des plus prononcées se ma-
nifesta contre un pareil systeme. Lesinconvénients en étaient
sensibles. La Chambre des Communes complait parmi ses
membres nombre de personnes en place, salariées par la Cou-
ronne, et son indépendance se trouvait fort compromise:
Cependant la mesure législalive, qui devait porter un remade
a ces inconvénients, fut tres difficile a obtenir, et, lorsqu’elle
passa enfin, elle prit d'abord une portée excessive. En 1700
I'Act, qui appelait au trone éventueliement la princesse Sophi®
de Hanovre et ses héritiers, décida qu’a ’avenir « aucune per-
sonne tenant du roi une charge, une place ou un profit, ou

{. Anson, Law and custom, t. 11, p. 131,
2. Ci-dessus, p. 96.
3. Todd-Walpole, t. I, p. 234 et suiv.
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recevant une pension de la Couronne, ne serait capable de
servir comme membre de la Chambre des Communes ». Mais
Celte disposition ne devait s’appliquer qua I'avénement de
la maison de Hanovre. Lorsque ce fait se produisit en 1714,
On avait déja senti ’exagération de cette mesure. Elle aurait
eu pour résultat d’exclure nécessairement de la Chambre des
Communes tout député choisi par le roi comme ministre. Or,
dans J'intervalle, Guillaume III avait constitué un Cabinet
Pris dans le parti dominant et comprenant un certain nombre
de membres de la Chambre des Communes; on sentait déja
Vivement les avantages de cette combinaison. En 1707, une
retouche fut apportée. On maintint le principe en ce sens
que tout membre de la Chambre des Communes, acceptant de
la Couronne une fonction rétribuée (office of profit), autre
qu'un emploi supérieur dans ’'armée, perdrait son sidge par
e seul fait; mais on décida,d’autre part, qu’il pourrait étre
Téélu, si I'emploi par lui accepté n’était pas un de ceux qui
¢taient ou seraient déclarés incompaltibles avec la qualité de
Membre de la Chambre des Communes®. Depuis lors, les fonc-
Yions des divers ministres ont toujours été préservées de cette
incompatibilité®. Dela cette regle, qui a été adoptée par un
Certain nombre de constitutions modernes : le député qui
entre dans le ministeére cesse par 14 méme d’appartenir a la
Chambre et son siege devient vacant; mais il peut étre réélu,
tnaturellementil se représente a cet effet devant les électeurs.
C’est une regle en soi peu raisonnable; car, sous le gouverne-
Ment parlementaire,’accession d'un dépulé au ministére ne
Peut vraiment étre considérée comme une tentative de cor-
Tuption exercée sur lui par le titulaire du pouvoir exécutif?,

- 1. Todd-Walpole, t. I, p. 24T.

2. L'act de 1707 déclarait incompatibles avec la qualité de membre de la
Chambre des Communes toutes les charges et emplois créés postérieurement
au 25 octobre 1705. Par suite, lorsque de nouveaux départements ministériels
ont été créés depuis lors, il a fallu une loi pour déclarer la fonction de minis-
tre compatible; c’'est ce qui a été fait quant aux secrélaires d’Etat pour I'Inde
€t pour la guerre, Todd-Walpole, t. I, p. 246,

3. On donne, il est vrai, une autre raison, trés respectueuse en apparence
Pour les électeurs. Ceux-ci, dit-on, ont choisi leur représentant, alors qu’il
€tait encore libre et indépendant et pouvait consacrer tout son temps a servir
leurs intérdts. Peut-etre ne le choisiraient-ils plus, maintenant qu’il a pris la
Charge et la responsabilité du pouvoir, Todd-Walpole, t.1II, p. 4é4. Mais cette

E. 8
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Elle impose simplement au nouveau ministre les frais et la géne
d’une nouvelle campagne électorale, aux électeurs le trouble
d'une nouvelle élection : cet inconvénient, il est vrai, est
quelque peu tempéré par le systeme électoral suivi en Angle-
terre et parles meeurs politiques de ce pays, la réélection étant
souvent seulement pour la forme, Cependant bien des fois
Pabrogation de cette régle a été proposée et discutée au Par-
lement!. Elle n'a jamais pu étre votée; un tempérament y @
6té seulement apporté en 1867. Les membres de la Chambre
des Communes, entrés dans un ministére, soumis par suite 2
la réélection et effectivement réélus, conservent leurs sieges,
alors méme qu’ils viennent a changer ensuite de département
ou d’emploi dans le gouvernement ou ils sont entrés.

Le Cabinet anglais, dont j’ai moniré le développement suc-
cessif, présente deux ftraits qui le distinguent neltement des
ministeres, tels qu’ilssont constitués dans les divers pays d'Eu-
rope, et qu'il tient de son histoire. 1° [l ne comprend pas né-
cessairement un nombre de minisires déterminé et limité
d’avance. Ceux quiremplissent,en Angleterre, lesfonctions de
ministres portent des titres divers, et leurs emplois ont sou-
vent des origines fort différentes. La loi ni la coutume neé
déterminent quels sont ceux de ces fonctionnaires qui doivent
faire partie du Cabinet et prendre part & ses délibérations.
« Le Cabinet est composé de la portion la plus éminente de
I’administration; mais le nombre de ses membres est indéfini
et variable. 1l appartient & 'homme d’Etat qui est chargé de
la formation d’'un ministere de déterminer, avec le consente-
ment du souverain, le nombre de ministres qui auront des
sitges dans le Cabinet®». 1l y a simplement des usages et des
traditions. — 2° Les ministres n’ont point en général et en
celte qualité I'entrée et la parole dans les Chambres du Parle-
ment *; ils sidgent seculement dans la Chambre dont ils sont
membres, bien qu’ils y représentent le gouvernement.

eonsidération est difficilement acceptable, dés lors que les députés sont con-
sidérés comme les représentants non de la cireconscription qui les a élus
mais du pays tout enticr.

1. Todd-Walpole, t. II, p. 335 et suiv.

2. Todd-Walpole, t. I, p. 282.

3. En 183% unec proposition fut faite pour donner aux ministres des sieges
ex officio daps la Chambre des Communes, mais sans quils eussent le droit



LE GOUVERNEMENT PARLEMENTAIRE 115

111

Avec le développement du gouvernement parlementaire en
Angleterre ont coincidé deux faits importants : 1° La prépon-
dérance progressive de la Chambre des Communes et I'affai-
blissement correspondant de la Chambre des Lords; 2° la dé-
Suétude, ou I'emploi dans nn nouveau sens, de certaines pré-
rogatives de la Couronne.

1o L’application du gouvernement parlementaire, c¢’est-a-
dire le choix des ministres dans le partl dominant au Parle-
Ment, cut d’abord pour effet d’assurer la domination politique
4 la Chambre des Lords. C'était elle qul fournissait les prin-
Clpaux ministres et qui dirigeait en réalité le gouvernement’.
Sans doute,des la fin du xvii® siecle,la Chambre des Communes
qvait conquis ses prérogatives essentielles, particulitrement
quant au vote des impdls ; le Cabinet ne pouvait se passer de’
S0n appui,et il devait contenir un ou plusieurs membres de la
Chambre basse, capables de la conduire et d’'y conserver la
Majorité. Mais, en réalité, la Chambre des Lords tenait le
Plus souvent la Chambre des Communes dans sa dépendance.
Cela venait surtout de ce que les Lords, grands propriétaires
®t forts de leur influence locale, disposaient en réalité d'un
grand nombre de sieges 4 la Chambre des Communes : ils
Pouvaient dans beaucoup de colleges électoraux faire élire
leurs candidats *. D’autre part, la majorité de la Chambre des
Communes était, dans une large mesure, & la disposition des
Ministres. Ils y pratiquaient souvent la corruption, achetant
Pardes pensions et des faveurs les votes et I’appuides députés.
lls pouvaient, comme les Lords, y faire entrer facillement un
§rand nombre de leurs créatures. En effet, un assez grand
Nombre de bourgs existaient alors, qui avaient conservé le
Privilege trés anciennement acquis d'élire un ou plusieurs
députés : ces bourgs cependant n’avaient point grandi dans

de Voter, & moins d'd're députés; cela n’eut aucun succes ; — Todd-Walpole,

WL p. g,

1. Todd-Walpole, t.1I, 234; — Gneist, English Verfassungsgeschichte, p. 693;
EquceY, Law of the Constitution, p. 388.

~- Bagehot, The English Constitution, 4 édit., 1883, p. 95.
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le cours du temps ou méme avaient décru. Ils ne fournissaient
plus qu'un college électoral trés restreint, composé de quel-
ques personnes', ou encore le droit d’élire était resté aux seuls
officiers municipaux®. La, dans ces bowurgs pourris (rotter
boroughs) I'influence gouvernementale avait beau jeu. Enfin,
ces abus étaient possibles, parce que la presse était encore dans
I'enfance, 'opinion publique peu attentive aux débats du Par-
lement. Les Lords, qui gouvernaient enréalité le pays, étaient
aussi la classe la plus instruite, la plus indépendante et 1&
plus patriotique.

Mais avec le temps tout changea. Le systéme électoral
fut élargi, réfondu, assaini par la grande réforme de 1832.
La presse périodique, excellente et & bon marché, éclairant
et stimulant I'opinion publique, rendit impossible 1'ancie?
systeme de corruption et le pays tout entier devint attentif
aux débats de son Parlement. Dans ce milieu nouveau, 13
Chambre des Communes, librement élue et indépendante, eut
la pleine disposition des droits qu’elle avait acquis depuis:
longtemps, mais qu’elle exercait jusque-la sous la tutelle peu
dissimulée de la Chambre des Lords, sous la pression trou-
blante et corruptrice du gouvernement. Le résultat fut des
plus simples. L’équilibre changea dans le Parlement anglais-
La Chambre des Communes prit le dessus et accapard
presque toute l'influence du Parlement dans le gouvernement
de Cabinet. Cela se traduisit dans une régle, une maxime de
droit constitutionnel, a savoir qu'un Cabinet ne tombait
jamais que sur un vote de la Chainbre des Communes. La
Chambre des Lords ne pouvait pas mettre en jeula responsa-
bilité politique des ministres. Il y en a une raison profonde
et simple; c’est que la Chambre des Communes a derriereelle
toute la force que donne I'élection par le pays. Bien que le
principe de la souveraineté nationale n’ait jamais été juridi-
quement admis en Angleterre, il péndtre peu a peu toute la

1. Anson, Law and custom, t. I*, p. 114 : « 1t is enough to say that it was
alleged and with apparent truth, at the end of the last century, that 306 mem-
bers were virtually returned by the influence of 160 persons; it is certail
that the Reform Bill of 1832 had to deal with nine boroughs in which the
counstituencies did not exceed fifteen voters ». -

2. Anson, Law and custom, t. 11, p. 99.
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Vieille constitution anglaise, il en devient I'Ame et la trans-
forme progressivement.

Sans doute, cette reégle, que le Cabinet dépend, dans son
xislence, de la seule Chambre des Communes, est seule-
lTfent, comme tant d’autres, une convention admise, une tra-
dition établie. Mais elle s’est faitaccepter promptement et dé-
initivement. Elle repose aujourd’hui sur des précédents for-
Midables. Depuis plus d’un demi-sidcle, il a existé tres fré-
luemment des ministeres qui n’avaient pas la confiance de la
Champre haute, et cependant ils ont pu vivre, et méme 1ls ont
Pu suivre, sans trop souffrir de 'opposition des pairs, une po-
lflique désapprouvée par ceux-ci'. Cet axiome de droit cons-
tllut.ionnel a méme été nettement admis par lord Salisbury,
W commencement du grand conflit sur le Home rule. « D’a-
Brés notre Constitution, disait-il, la Chambre des Commu-
Qes a ]a détermination exclusive, en ce qui concerne les per-
S0nnes (le Cabinet). Mais, quand les hommes ont été choisis,
dprés viennent les mesures. Alors cesse le droit exclusif de
la Chambre des Communes, et, par rapport a toules matieres,
Sauf celles de finances, la part qu'ont Vos Seigneuries dans
la législation est aussi large que celle de la Chambre des

Ommunes * ».

Ce que les Lords ont donc gardé, c’est une participation
Complete au pouvoir législatif, sauf en ce qui concerne les
Ols de finances, comme on le verraplusloin : droit d'initiative
(dont d’ailleurs ils usent bien rarement?®), droit de veto et
Pamendement quant aux bills qui viennent de la Chambre des

mmunes ou du gouvernement. Cependant il est égale-
Ment admis que les Lords ne peuvent pas résister indéfi-
liment a la volonté exprimée par la Chambre des Com-
Munes sous forme de 67//. La raison en est ires simple et a
8¢ souvent donnée : c’est que, n'étant pas les élus du
Pays et agissant pourtant comme ses représentants, 1ls
doivent accepter I'expression de la volonté nalionale, telle
Qu'elle se dégage des élections & la Chambre des Com-

I. Dicey, Law of the Constilulion, p. 381; — Todd-Walpole, t.I, p. 3, 8.
2. Le marquis de Salisbury a la Chambre des Lords, le 8 aolt 1892, Daily
News qu 9 aoat 1892, p. 3.

3. Todd-Walpole, t. I, p. 6,
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munes *. Ils doivent donc céder ; mais'a quel moment, i quelles
conditions, cela n’est point exactement délerminé et peut dif[.i"
cilement 'étre2, On a essayé pourtant récemment de le préct
ser & la Chambre haute elle-méme. « La Chambre des Lords;
a dit le duc de Devonshire, a deux fonctions a remplir. La pre-
miere de ces fonctions, sans aucun doute tres importante, est
de méditer et de suggérer les amendements de détail qui, a
notre avis,peuvent améliorer le fonclionnement des mesures
proposées et éviter les injustices. C'est une fonction qui est dé
la plus haute importance, et il est de notre devoir de 'exercel
par rapport & toute mesure importante qui nous vieat de I'autré
Chambre. Dans quelle mesure cette Chambre serait-elle dis
posée a insister sur ces amendements, lorsque nous sommes
surs, par ce qul s’est passé dans la Chambre des Communes,
que celle-ci les regarde comme une question vitale quant 3
Pexistence du bill, c’est une autre question, et qui, & mon
avis, devrait étre décidée non au point de vue des principes:
mais a celui de Uopportunité. Cela me conduit a la seconde
fonction de cette Chambre, pour moi plus impo: tante encore,
quant aux mesures qui lui sont envoyées.Cette Chambre est 18
seule barriere al’adoption des mesures quisontdésapprouvees
en principe, non seulement par la majorité de la Chambre des
Lords, mais aussi par de fortes minorités, peut-étre par des
majorités, dansle pays. Cette Chambre esl la barriere opposee
a I'adoption de ces mesures, jusqu’au moment ou il seratt
établi d'une facon définitive qu’elles concordent avec la vo-
lonté et la détermination du peuple, arrétée et fixée® ».

Pour forcer la main a la Chambre des Lords, la Gouronn®
disposait d’'un moyen en quelque sorte classique, qui, avef
le gouvernement parlementaire, se trouvait a la dispositio?
du Cabinet, c’est-a-dire de la majorité de la Chambre des
Communes. La Couronne pouvant créer des pairs en nombr€

i. Daily News du 28 octobre 1892, The new veto : « The peers have no consti”
tuents. They have no means of knowing what the mass of the nation thinkss
except through the House of Commons, which represents the nation. If that
does not bind them, there is nothing that can ».

2. Dicey, Law of the Constitution, p. 346 : « If there is a difference betweeB
the House of Lords and the HHouse of Commons, the House of Lords ought'
at some point, not-definitely fixed, to give way ».

3. Chambre des Lords, du 23 février 1892, Standard du 24 février, p. 2.
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illimité, il était possible, 4 un moment donné, d’introduire dans
la Chambre haute un nombre suffisant de nouveaux membres,
choisis dans le parti qul s’y trouvait en minorité, quoique
Possédant la majorité dansla Chambre des Communes. De
Celle maniere, la majorité était changée dans la Ghambre des
Lords et I'harmonie rétablie entre les deux Chambres et le
gouvernement. Les théoriciens de la premiere moitié de ce
Siécle donnaient méme ce procédé comme un des traits natu-
lurels, un des contrepoids de la monarchie ccnstitutionnelle
€t parlementaire; cela s'appelait une fowrnée de pairs. En
reéalité, en Angleterre, le moyen n’a servi que deux fois. En
1712, pour faire tomber I'opposition que le traité d’Utrecht
Tencontrait dans la Chambre des Lords, il fut nécessaire d'y
®nlever la majorité au parti Whig, qui I'y possédait alors.
A cot effet, douze nouveaux pairs furent créés, choisis dans le
Parti opposé!. Une seconde fois, la simple, mais sérieuse, me-
Dace d’une pareille création suffit pour obtenir le résultat
désire. Le 17 mai 1832. le roi Guillaume IV donna, bien qu’a
Contre-ceeur, au ministre lord Grey l'autorisation écrite de
Créer le nombre de pairs nécessaires pour imposer a la
Chambre des Lords I'acceptation du Reform Act. La haule
43semblée s’inclina et préféra donner son vote. Ce sont la des
Précédents bien peu nombreux, quoique décisifs ; et dans I'An-
8leterre contemporaine, personne ne songe aujourd hui a tirer
du fourreau cette arme d'un autre adge. On ne saurait prévoir
u Jusle comment seront matées les résistances actuelles de
la Chambre des Lords, s1 elles doivent I’étre bientot; mais on
Peut affirmer que cela se fera par un autre moyen.

Une autre prérogative de la Couronne, considérée jadis
COmme tres importante, a disparu, est tombée en désuétude
vec le développement du gouvernement parlementaire. Je
Veux parler du droit de veto, par lequel le monarque refusait
80n assenliment nécessaire a un 6¢// présenté par linitiative
d’un membre du Parlement et voté par les deux Chambres,
_l‘empéchant ainsi de devenir loi. Le roi Guillaume III en
Usa fréquemment méme a 'égard de mesures importantes, au
Moins la premiére fois qu’elles [ui furent présentées. En 1707,

1. Anson, Law and custom, t. I*, p. 2971.
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la reine Anne I'opposa encore au Scotch militia bill; mais c’'est
le dernier exemple, Depuis lors jamais le monarque n’a ré-
pondu aux bills votés par le Parlement ces mots traditionnels
par lesquels il refusait son assentiment : « Le roi s’avisera® »:
Le veto royal est pleinement tombé en désuétude. Cela é1ait
fatal. Cette prérogative, comme toutes les aulres, ne peut
plus étre exercée qu'avecl’appui d’un cabinet; et, siles minis-
tres au pouvoir n’ont pas eu assez d’influence pour empécher
le vote d’un 62/ qu’ils considerent comme assez préjudiciable
pour demander au roi d’y opposer son veto, ils ont été grave-
ment battus & la Chambre des Communes et ont di démis-
sionner. Ils ont été naturellement remplacés au pouvoir par
le parti, qui avait enlevé le vote devant lequel ils succombent,
el les nouveaux ministres ne sauraient demander au monarqué
de s’opposer a une mesure qu'ils ont soutenue. D’ailleurs,
dans 1'Angleterre contemporaine, l'initiative parlementaire
joue un role assez modeste : toutes les lois importantes sont
proposées par les membres du Cabinet.

Cependant des auteurs anglais d’une grande autorité admet-
tent encore que le monarque puisse exercer sur la législation
une influence modératrice ou prohibitive, mais par une pro-
cédure tout autre, complexe et périlleuse : « La reine, dit
M. Anson, peut faire savolr & ses ministres qu'un bz//, qu’ils
ont l'intention de proposer, lui déplait et qu’elle ne peut 1'ap-
puyer. Si les ministres insistent sur cette mesure, elle peu!
les renvoyer et en choisir d’autres, dans l'espoir que ces der-
niers auront 'appul du Parlement. Elle peut en appeler de ses
ministres au Parlement. Si le Parlement, acquis au principé
de cetlte mesure, refuse sa confiance aux nouveaux ministres
et les met en minorité dans des scrutins sur des questions
importantes, la reine a encore une ressource. Elle peut dis-
soudre le Parlement et en appeler au pays. Si les électeurs
renvoient un Parlement favorable & la mesure que la Couronné
désapprouve, cette derniére ressource a échoué. Il ne Jul
reste plus, pour employer les mots de Macaulay, qu'a céder;
a abdiquer ou & combattre * ».

Mais cet usage du droit de dissolution, quoique légal el

i. Anson, Law and custom, t. I*, p. 254, 255.
2. Anson, Law and custom, t. I*, p. 254.
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Correct au point de vue des principes, serait certainement
anormal. Ce droit, chez les Anglais, est devenu, dans la prati-
Jue, une ressource du ministere lui-méme'. Il a aussi un
utre emploi, tres fréquent. Les membres de la Chambre des
Communes sont élus pour sept ans®. Ce sont de bien longs
Pouvoirs; et le plus souvent, avant qu'ils arrivent a leur
lerme, la Chambre est fatiguée. divisée et énervée : la majo-
Tité n'y est plus certaine et Ia position respective des divers
Partis n’est plus nette. Une dissolution est le moyen naturel
Pour mettre fin & cette situation facheuse, et la Chambre elle-
Méme peut demander & la Couronne de faire usage de son
droit sur ce point. Avec une Chambre oii une majorité suffi-
Samment stable ne pourrait se dégager, c'est le seul moyen
de rétablir le fonctionnement normal du gouvernement par-
lementaire®.

§ 2. — LE GOUVERNEMENT PARLEMENTAIRE EN FRANCE

Lorsque la France se donna sa premiére Constitution, de
1789 a 1791, le gouvernement parlementaire n'y trouva point
83 place. La Constitution de 1791, comme celle de 1795, fut
Orientée vers une forme de gouvernement libre diamétralement
Opposée, quirepose sur la séparation tranchée du pouvoir légis- -
latif et du pouvoir exéculif, et qui sera étudiée plus loin. Per-
Sonne, pour ainsi dire, ne proposa alors d'introduire en France
le gouvernement de Cabinet; il n’eut pas méme les honneurs
de la discussion dans 1’Assemblée Constiluante. On a prétendu
que cela venait tout simplement de ce que les Frangais,
tomme les Américains de I’Amérique du Nord, en ignoraient
alors jusqu’a I'existence. De fait, il achevait seulement & ce mo-
Ient de se dégager en Angleterre, avec tous ses traits distinc-

1. Ci-dessus p. 111.

2. Ci-dessus, p. 53.

3. Voyez, parexemple, 'amendement & 'adresse présenté ala Chambre des
Commupes par M. Redmond Ie 11 février 4895 : « Aud we humbly represent
to Your Majesty that the time has come when it is the duty of Your Majesty’s
Winisters to advise Your Majesty to dissolve the present parliament » (Daily
News du 12 février 1893, p. 2).
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tifs, el ceux qui avaient surtoul fail connaitre aux étrangers
les institutions politiques de I’Angleterre, Montesquieu, Blak-
stone, de Lolme, ne I'avaient point signalé. 1is prétendaient,
au contraire, trouver chez les Anglais la séparation tranchée
des deux pouvoirs, comme nous le verrons dans la suite.Cepen-
dant cette ignorance prétendue était bien loin d'étre générale,
soit chez les Américains' soit chez les Francais. Pour ces der-
niers, nous voyons Siéyes, & la veille de la réunion des Ktats
généraux, décrire exactement, lout en le raillant, 1'équilibre
du gouvernement parlementaire?, et dans Ja séance du 22 octo-
bre1790 Barnave en montraittrés nettementle fonctionnement?.
Mais ceux qui le connaissalent n’en voulaient point. Ils le trou-
vaient conlraire aux principes abstraits, et surtout ils connais-
saient en méme temps la corruplion, trop certaine, qui en était
alors 'accompagnement ordinaire dans le Parlement anglais.
Iis croyaient qu'il y avait entre cetle corruption et le role
des ministres dans les Chambres anglaises une liaison néces-
saire, et, détestant I'une, ilsdésapprouvaient]’autre également.
L’homme politique dont les vues se rapprochaient le plus du
gouvernemenl parlemenlaire était Mirabeau. Avec son coup
d’eil d’aigle 1l en saisissait la puissance et la raison. Il en vou-
laitcerlaines régles, qu’il considérait comme essentielles. Ainsi,
¢’élail pour luiun point capilal que les ministres pussent étre
pris parmi les membres du Corps législatif et continuer a en
faire partie®. Il soutint haulement son opinion sur ce point,

1. Bryveo, American Commonuwealth, t.1*, p. 26, 273, 279.

2. Qu'est-ce que le liers étut, 3¢ édit., 1789, p. 99, note 1 : « Le gouverne-
ment est en Angzleterre le sujet d'un combat continuel entre le ministére et
Iaristocratie de PPopposition. La nation et le roi v paroissent presque comme
de simples spectateurs. La politique du roi consiste a4 adopter toujours le
parti le plus fort ».

3. Buchez et Roux, IHisloire parlementaire de la Révolution frangaise, t. VI,
p. 393 : « Vous dites au roi que ses ministres avoient perdu la confiance de
la nation. Cet usage est constant chez un peuple qui depuislongtemps connoft
I’art de se gouverner. On a a ce sujet bien altéré I'histoire.Toutes les fois qu’en
Angleterre la proposition qu'on vous fait a été proposée ou admise, elle 1'a
élé comme une marche constitutionnelle, et nul ne I'a regardée comme un
attentat & l'autorité royale, a la Constitulion. On I'a rarement employée,
parce que les ministres, délibérant dans la Chambre des Communes, ne peu-
vent servir utilement que quand ils ont la majorité; quand ils ne 1’ont plus,
le roi, averti qu'il ne peut leur conserver plus longtemps sa confiance, la
leur retire ».

4. Correspondance enire le comte de Mirabeau et le comle de Lamarck pen-
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€l c'est, autant par crainte de le voir profiter de cette faculté
que par respect des principes, que 1'Assemblée Constituante
Slatua en sens contraire. Il déclarait aussi que les ministres ne
Pouvaient gouverner qu’en ayant pour eux la majorité du
Corps législatif!. Mais il n’admelltait pas qu'un vote de défiance
formel pat directement et sirement renverser le ministere?.

Dans la Constitution de 1793, les ministres appelés « agents
€n chef de 'administration générale » (arl. 66) n'étaient que
des agents individuels, ne formant pas un conseil et n'ayant
fucune autorité personnelle (art. 68). Nommés et surveillés
Par le Consell exécutif, dont ¢’était 1a, avecla négociation des
traités, la principale fonction, ils n’avaient aucun rapport avee
le Corps législalif. Celte organisation, on le sait, n'entra jamais
€n activité, mais la Constitution de I'an I1I reprit avec plus
de netleté encore la complete séparation du pouvoir exécutif
et du pouvoir législatif établie par la Constilution de 1791,

dant les anndes 1189, 1790 e 1791, publiée par M. de Bacourt, Bruxelles, 1831,
L1 p. 291 (fin de 1789) : « Un nouveau ministere sera toujours mal composé
tant que les ministres ne seront pas membres de la législature. 1l faut doac
Que I'on revienne sur le décret des ministres. On y reviendra ou la Révola-
tion ne sera jamais consolidée ». — Cf. Trentieme note du comte Mirabeau pour
la Cour, ibid., t. 1, p. 16.

L. Vingt-sixieme note du comte Mirabeau pour lo Cour, ibid., t. I, p. 413 :
“ 1l estimnpossible dans un gouvernement représentatif, pour que la nation ne
801t pas exposée aux plus violentes secousses et autorité royale a des attaques
Continuelles, que les ministres n’aient pas séance dans le Corps législatif. Leur
Présence seule paut y servir d'intermédiaire et de lien commun entre des pou-
Yoirs (u’il est plus facile de séparer dans la théorie que dans la pratique.
Par 13 toutes les mesures actives du Corps législatif ne paraitraient que les
Mesures du pouvoir exécutif ».— Trente-sixieme notepour la Cour, tbid.,t. 11,p. 36 :
“ Veut-on gouverner? On ne le peut que par la majorité, et 'on ne peut in-
fQuer surla majorité qu’en se rapprochant d'elle, qu'en lui donnant le minis-
tére qui paraitra lui convenir, qu'en la forcant de le défendre, qu'en 1'obli-
geant de composer par l'effet inévitable d'une confiance réciproque ».

2. Trente-deurxiems note du comte Miraeau pour la Cour, ibid., t. 11, p. 20 :
“ Point de décret pour déclarer que les ministres n’ont pas la confiance
Publique, car un fait de ce genre pourrait devenir un droit; et un droit pa-
reil, quoique exercé en Angleterre sans danger, génerait pour longtemps,
€D France, le choix du monarque, prolongerait l'esprit de parti, serait tour a
tour employé pour renverser les bons ministéres comme les mauvais et de-
Viendrait funeste a 'autorité dans un moment ot elle n'est pas encore affermie ».
— Cf. t. 11, p. 22, Projet de lettre donné auroi par M. Bergasse : « 1l serait donc
Juste qu'on ne demandé4t la destitution d’'un ministére qu'autant qu’'en matiére
grave et aprés une délibération réguliére il aurait été au moins prononcé
qu’il y a lieu a accusation formelle contre lui ». '
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Avec la Constitution du 22 frimaire an VIII on entre dans
un courant nouveau, mais qui ne s'éloignait pas moins du
systeme anglais. Dans la partie de cette Constitution quin’est
pas purement et simplement une consécration du pouvolr
personnel et un retour vers I'ancien régime, dans la mesure
ou elle conserve une apparence et comme un paravent de gou-
vernement représentalif, ce sont les idées abstraites.de Siéyes
qui étaient mises en application. Il les avait exposées, sous
leur forme premiere et originale, dans un discours étrange,
plein d’apergus profonds et de propositions subliles et singu-
lieres, qu'il prononca 3 la Convention le 2 thermidor an III*.
Elles consistaient surtout a séparer et a réparlir entre des
corps distincts les diverses attributions, qui, dans le régime
représentatif, appartiennent naturellement aux assemblées. De
la les trois assemblées de la Constitution de 1’an VIII, le Sénat,
le Tribunat et le Corps légistatif, et les fonctions si incom-
plétes des deux derniers : organisation dont s’accommoda par-
faitement I’Kmpire, en la simplifiant par la suppression du Tri-
bunat*. Mais dans cette forme de gouvernement, pas plus que
dans les précédentes, les ministres ne jouaient le role que leur
attribue le gouvernement parlementaire. La Constitution de
I’an VIII portait bien, comme je I'ai dit plus haut?, « qu'au-
cun acte du gouvernement ne pouvait avoir effet s'il n’était
signé par un ministre (art. 55) ». Aucun article ne défendait
méme de prendre les ministres dans le Tribunat ou le Corps
législatif, les sénateurs seuls étant inéligibles a toute autre
fonction publique (art. 18), et ne déclarait incompatibles les
deux fonctions. Mais les ministres n’étaient pourtant que de
simples agents d’exécution. Ils n’avaient aucun rapport avec
les assemblées; ce n’'étalent méme pas eux, mais bien des
membres du Conseil d'Etat, qui venaient défendre les projets
de loi au nom du gouvernement devant le Corps législatif
(art. 33). D'ailleurs les ministres de Napoléon, premier consul
ou empereur, étaient en réalité que les serviteurs du dictateur
ou du monarque, comme les ministres de I’ancien régime;
ceux qui ont exercé une action vraiment propre dans le gou-

{. Réimpression de l'ancien Monileur,t. XXV, p, 291 et suiv.
2. Mémozires du chancelier Pasquier, t. 1, p. 145,
3. Ci-dessus page 92.
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vernement ne ’ont di qu’a 'ascendant personnel qu’ils avaient
S acquérir sur leur maitre’.

Mais lorsqu’aux derniers temps du premier Empire, ’amour
Ou plutét le besoin de la liberté politique se réveilla en France,
Daturellement les esprits éclairés tournerent leur attention
vers le gouvernement pariementaire, tel qu’il s’était développé
en Angleterre. Les dangers et I'oppression du pouvoir per-
Sonnel étaient vivement sentis de tous. Les essais qu'avaient
lentés I'Assemblée Constituante et la Convention pour organi-
Ser la liberté et le gouvernement représentatif dans un autre
Sens avaient échoué : bien qu'animées d’un esprit élevé et ré-
digées avec un rare talent, les Constitutions libérales de 1791
€t de ’an 1T n’avaient eu qu’'une existence trés courte et de
Plus tras pénible. Restait-il une autre solution que d’accueillir
la forme de gouvernement qui avait si bien réussi aux Anglais
et dont on s’était détourné jusque-1&? Celle-ci, d’autre part,
COmmencait & étre bien connue, car des publicistes éminents
S'étaient faits sur ce point les éducateurs des Francais. A leur
e il faut signaler Benjamin Constant®. Ce qui montre bien
que cette forme s’imposait, c'est qu’elle fut adoptée par les
deux hommes qui se détrénerent successivement I'un I'autre en
1814 et 1818. Elle figure dans ’Acte additionnel aux Consti-

tutions de 'Empire des 22-23 avril 1813 plus nettement peut-
étre encore que dans la Charte de 1814°.

|

C’est avecla Charte de 1814 que le gouvernement parlemen-
laire s'est établi dans notre pays. A ne consulter que le texte,

1. Mémoires du chancelier Pasquier t. 1., p. 234 et suiv.

2. OEuvres politiques, composées de 1797 & 1830, édit. Laboulaye.

3. Non seulement le préambule de l'acte additionnel déclare qu'il tend
“ & donner au systéme représentatif toute son extension », mais ses disposi-
tions reproduisent les traits essentiels du gouvernement parlementaire. Les
Minjstres peuvent étre et rester membres des Chambres (art. 1{7-19), et ils
donnent a celles-ci les éclaircissements gqu'elles demandent. Le droit de dis-
Soudre la Chambre des représentants ala condition de procéder & des élections
Douvelles est reconnu au chef de I'Etat (art. 21). La nécessité du contreseing
Ministériel est précisée (art. 38), et les ministres sont déclarés responsables
des actes qu’ils ont signés (art. 39). 1l est vrai que les articles suivants (40~
49) réglementent seulement leur responsabilité pénale, mais ils lui donnent
la plus grande portée.
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gelle-ci ne le contient pas cependant d’'une maniere explicite-
Elle dit bien (art 34) que « les ministres peuvent étre membres
de la Chambre des pairs ou de la Chambre des députés, et
qu’lls ont en outre leur entrée dans 'une et I'autre Chambre ef
dolvent étre entendus quand ils le demandent ». Elle dit auss!
que le roi (art. 50} « peut dissoudre la Chambre des députés,
mais que dans ce cas il doit en convoquer une nouvelle dans 1€
délal de trois mois ». Ce sont 12 des traits connus et caracté~
ristiques. Mais elle n’établit expressément que la responsabl
lité pénale des ministres (art. 55, 56) pour faits de trahison €
de concussion. Elle ne parle point de leur responsabilité poll-
tique, de leur responsabilité solidaire. Néanmoins on ne s
trompa pas. Dés la premitre restauration, des I'année 181%;
Chateaubriand signalait cette insuffisance littérale de la Charte
et en méme temps indiquait que cependant ses conséquences
naturelles se dégageralent ', Aprés la seconde restauration, en
1816, dans la Monarchie selon la Charte 1l posait avec une fer-
meté absolue les véritables regles du gouvernement parle-
mentaire. En voici quelques exemples : « La doctrine, disait-il,
sur la prérogative royale constitutionnelle est : que rien ne
procede directement du roi dans les actes de gouvernement,
que tout est I'ceuvre du ministere, méme la chose qui se fait
au nom du roi et avec sa signature, projets de loi, ordonnan-
ces, choix des hommes... Que fait donc le roi dans son Con-
seil? Il juge, mais il ne force point le ministére. Si le minis-
tre obtempere a l'ordre du roi, il est siir de faire une chose
excellente et qui aura I'assentiment général; s’il s’en écarte
et que, pour maintenir sa propre opinion, il argumente de

L. Réflerions politiques sur quelques écrits du jour et sur les intéréts de lous
Jes Francais, Paris, 1814, ch. xiv, p. 72 : « Mais, disent les Constitutionnels,
}a Charte est incompléte : 1l faudrait qu’il y eiit un ministére et non pas des
ministres; que les ministres fussent membres des deux Chambres; que ces
ministres fussent de bonne foin; p. 74 : « On parle des ministres; on se fait
une idée ridicule et exagérée de leur influence. D’abord, ils sont responsa-
bles : et c’est déja une chose assez menacante pour eux que ce glaive sus-
pendu sur leurs tétes. Ensuite, nous avons contre leur incapacité une garan-
tie qui tient a la nature méme de nos Constitutions... car un homme absolu-
ment nul ne peut occuper longtemps une premisre place sous un gouverne-
ment représentatif. Attaqué par la voix publique et dans les deux Chambres,
it seroit bientot oblige de descendre du poste ou la seule faveur auroit fait

wonter ».
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& responsabililé, le roi n’insiste plus : le ministre agit,
fait une faute, tombe; le roi change son ministere! ». —
« Renoncer a la majorité (dans les Chambres), c’est vouloir
Marcher sans pieds, voler sans ailes; c’est briser le grand
essort du gouvernement représentatif? ». — « Les Chambres
e se méleront jamais d’administration, ne feront jamais de
demangdes Inquiétantes; elles n'exposeront jamals les mi-
Misires 4 se compromettre, si les ministres sont ce qu'ils
doivent étre, c’est-a-dire maitres des Chambres par le fond,
® leurs serviteurs par la forme. Quel moyen conduit a cet
heureux résultat? Le moyen le plus simple du monde : le mi-
histere doit disposer de la majorité et marcher avec elle; sans
Cela, point de gouvernement® ». — « Il manque encore i celle
Chambre (des députés) la connaissance de quelques-uns de
Ses pouvoirs, de quelques-unes de ces vérités, filles de I'ex-
Périence. Il faut d’abord qu’elle sache se faire respecter. Elle
Ne doit pas souffrir que les ministres établissent en principe
Quils sont indépendants des Chambres; qu’ils peuvent refuser
de venir, Jorsqu’elles désirent leur présence. En Angleterre,
lon seulement les ministres sont interrogés sur les bills, mais
®ncore sur des actes administratifs, sur des nominations, et
Méme sur des nouvelles de gazeltes ». — « Le ministére une
fois formé doit étre wn. Cela ne veut pas dire que la diflérence
d’Opinions politiques dans des hommes de mérite, lorsqu’ils
Sont encore isolés, soit un obstacle & leur réunion dans un
Ministdre. Ils y peuvent entrer par ce qu'on appelle en Angle-
lerre un ministére de coalition, convenant d’abord entre eux
d'up systeme général, faisant chacun les sacrifices commandés
P.&l‘ 'opinion et la position des affaires. Mais une fois unis au
Ymon de I’Etat, ils ne doivent plus gouverner que dans un
Meme esprit. L’unité du ministere ne veult pas dire encore que
la Couronne ne puisse changer quelques membres du Conseil
Sans changer les autres; il suffit que les membres entrans
forment un systeme homogéne d’administration avec les mem-

Tes restants. En Angleterre, il y a fréquemment des mutations

‘. De ly mona: chie selon la Charle, 2e é1it,, Paris, 1816, ch. v et v, p. %, 5,
3 Ibidem, ch. 1x, p. 11.
3 Ihidem, ch. xv, p. 19.

- 1bidem, p. i8.

N
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partielles dans le ministere ; et la totalité ne tombe que quaf{d
le premier ministre s’en va' ». — « Le ministere doit sortil
de la majorité de la Chambre des députés, puisque les député._.‘)
sont les principaux organes de I'opinion populaire? ». Il étalt
impossible de mieux aire et d’exposer plus nettement ces prin-
cipes délicats, le jeu harmonique de ces forces diverses et el
apparence opposees, qui constituent le gouvernement par”
lementaire.

Apres une premigre période d’hésitation, le roi Louils x il
entra dans cette vole; et pendant son régne le gouvernemﬁ'fft
parlementaire fonctionna assez régulierement, quoique rudr
mentaire encore sur bien des points, penchant naturellement
ducoté de la prérogative royale®. Sous Charles X, cet équilibre
un peu instable, tendit bientdt & se rompre. Cela aboutit au¥
célebres ordonnances de Juillet, qui amengrent une révolutio?
et donnerent lieu & une premiere et éclatante application de la
responsabilité pénale des ministres®.

C’était la cause du gouvernement parlementaire qui triom-
phait avec Ja Monarchie de Juillet. Cependant on n’éprouva pas
le besoin d’en préciser et compléter les regles dans la Charteé
revisée de 1830. Celle-ci reproduisit purement et simplement
sur ce point les dispositions de la Charte de 1814°. On sentail
que la coutume parlementaire saurait bien les compléter el
leur faire produire toutes leurs conséquences naturelles. BB
effet, le gouvernement de cabinet s’établit pleinement sous la
Monarchie de Juillet; comme nous auroas 1’'occasion de le cons*

{. De la monarchie selon la Charte, ch. xxv, p. 30. Sur la nécessité poul'
les ministres de se retirer lorsquils ont contre eux la majorité, voyez 1°
passage cité plus haut, p. 103, note 2. '

2. Ibidem, ch. xxiv, p. 30.

3. Duvergier de Hauranne, Histoire du gouvernement parlementaire en Francé:
t. Ilet suiv.; — Thiers, Discours parlementaires, édit. Calmon, Discours du 27 sept:
1832,t. 1, p. 124 : « Sous le dernier gouvernement nous avions I'appareil du gou’
vernement représentatif; on acceptait les chambres, on les écoutait quand elles
étaient de l'avis du gouvernement, mais dés qu'en 1829 cette obséquiosite cessd
on fit un 8 aolit, puis une révolution ».

%. Sur le procés des ministres de Charles X, voyez Thureau-Dangino, Histoiré
du gouvernement de Juillet, t. 1, p. 148 et suiv.

5. Art. 46, 47, 42, correspondant aux art. 54,55 et50 de la Charte de 1814"
L’art. 42 prévoyant le droit de dissoudre la Chambre des députés réduii”a’Lt
seulement de six a trois mois le délai dans lequel la nouvelle Chambre de
vait étre convoquée.
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later plus d’une fois dans la suite, il se perfectionna quant a sa
Procédure et quant a ses moyens légaux. On a pu se demander
Pourtant s’il fut toujours sincerement pratiqué, et ¢’est une opi-
Mon souvent produite que les luttes et les incidents, auxquels
donng lieu la célebre coalition de 1839, en auralent faussé les
*essorts et dénaturé I'esprit!. Mais c¢’est un reproche toujours
facile & formuler, quand il s’agit d'un systéme qui repose en
Partie sur de simples conventions et sur des traditions, toujours
Un peu flotlantes. Sur un autre point cependant plus précis,
Quoique rentrant dans le méme ordre d’idées, un débat solennel
® du plus haut intérét s’établit devant la Chambre des députés
les 27 28, 29 mai1 1846. Il s’agissait de cette question délicate et
®8sentielle : quel doit étre dans le gouvernement parlementaire
lersle du chef de I’Etat, du titulaire du pouvoir exécutif? En
1846, il s’agissait en outre d’un roi constitutionnel; et deux
Opinions furent en présence.

Selon la premiere, le chef de I'Ktat ne devait avoir aucune
Part effective dans la direction du gouvernement : c'étaien
Youjoars les ministres qui voulaient pour lui, et il ne pouvait
QW'accéder a leurs volontés, tant qu’ils étaient soutenus par la
Wajorité du Parlement. Celui qui défendit le plus énergique-
Ment celte conception fut M. Thiers. Des 1829, il en avait trouvé
la formule pour la monarchie parlementaire : « Le roi régne et
€ gouverne pas? ».

L’autre opinion reconnaissait au contraire au chef de I’Etat,
- Personne moralement libre et responsable quoique constitu-
tionnellement irresponsable, le droit « d’étre une partie active
®t réelle du gouvernement ». Elle lui reconnaissait le droit de
thercher a faire triompher ses idées personnelles, mais a deux
®onditions : 4 savoir que, d'un cbté, il trouvat un cabinet minis-
lériel qui prit la responsabilité de leur application et qui obtint
*0 le faisant ou conservat la majorité dans les Chambres, et
que, d’autre part, les ministres couvrant toujours le chef de
Buii; Thureau-Dangiu, Histoire du gouvernement de Juillet, t. 111, p. 392 et

132- Thiers, Discours parlementaires, Discours & la Chambre des députés du
. lllmrs 1846, t. VU, p. 144 : « J'avais écrit en 1829 ce mot devenu célébre:

‘@ roi régae et ne gouverne pas ». Je I'avais écrit en 1829, Est-ce que vous
Stoyez que ce que j'ai écrit en 1829 je ne le pense pas en 1846? Non, je le
Penge encore, je le penserai toujours ».

E. 9
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I'Etat ne permissent jamais que sa personne ou ses actes fus
sent discutés devant les Chambres, les actes du gcouve‘n'nemeﬂt
ne devant étre pour elles que le fait des ministres ou du minis-
tére. Le principal représentant de cette idée fut M. Guizot':
On peut trouver cette seconde conception, moins simple qué
la premiére; on peut soutenir que c’est une complication nou~
velle dans un systeme déja bien complexe : mais on ne sauratt
prétendre qu’'elle est inconciliable avec le gouvernement par-
Jementaire, dont elle respecte tous les principes essentiels.

11.

La Constitution de 1848, qui pour la premiere fois organisd
la République en France avec un Président, allait-elle main-
tenir, sous cette forme, le gouvernement parlementaire, 0V
chercherait-elle sa direction dans les constitutions républi"
caines antérieures, qui avaient établi la séparation tranchée des
pouvoirs? Chose singuliere, ses auteurs, qui pourtant étaient
pour la plupart rompus au jeu du parlementarisme, ne surent
pas nettement trancher cette question capitale. Certains traits
de la Constitution semblaient impliquer le gouvernement par-
lementaire. Elle n’excluait pas du ministere les membres de
I’Assemblée législative, et la loi du45 mars 1849 repouss?
expressément I'incompatibilité qu’on prétendait établir,comme
en 1791 et en 'an III, entre le mandat de député et les fonc-
tions de ministre®. La Constitution décidait (art. 49) que 1‘?
Président avait le droit « de faire présenter des projets de 101
a I’Assemblée nationale par les ministres », et que ceux-¢!
(article 69) « avaient entrée dans le sein de I’Assemblée nat10-
nale; et qu’ils étaient entendus chaque fois qu’ils le deman-
daient ». Il faut ajouter avec l'art. 67 que « les actes du Pré-
sidentde la République, autres que ceux par lesquels il nomm®
et révoque les ministres, ne pouvaient avoir d’effet que s'il®
étaient contresignés par un ministre ». Enfin la Constitution
mentionnait le Conseil des ministres et rendait parfois soP
intervention nécessaire (art. 64). Mais en sens inverse cer”
taines dispositions paraissaient repousser le gouvernement d

1. Guizot, Hisloire de mon temps, t. V, p. 227,
2. Art. 85.
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Sabinet. Fn premier lieu, le Président de la République était
responsable de tous ses actes. Il est vrai que cette responsabi-
lité n’excluait pas celle des ministres ! : mais cela ne devait-il
Pas s’enlendre de Jeur responsabilité pénale et personnelle,
Bon d'une responsabilité polilique et solidaire ® ? Le Président
Q'avait pas non plus le droit de dissoudre Ie (Gorps législatif *
®lle droit de dissolution est un trait naturel, presque essentiel,
du gouvernement parlementaire.

La question qui était engagée, et mal engagée, par ces textes
devaii nécessairement se poser et se résoudre dans la pratique.
Linitiative 3 cet égard vint d’abord du Président de la Répu-
Plique. Dans son message a '’Assemblée du 31 octobre 1849 *,
Y revendiquail nettement le droit de choisir et de révoquer ses
Ministres et de diriger personnellement e gouvernement par
lbl"gane d’hommes absolument dévoués a sa politique. « L’'ac-
ord, disait-il, qui doit régner entre les différents pouvoirs de
PEtat, ne peul se maintenir que st,animés d une confiance mu-
telle, ils s’expliquent franchement I'un vis-a-vis de lautre.
Afin de donner Pexemple de cette sincérité, je viens faire con-
Raitre a ’Assemblée quelles sont les raisonsqui m’ont déter-
Miné 3 changer le ministere et & me séparer d’hommes dont je
Meplais a reconnaitre lesservices éminents etauxquelsj’ai voué
Amitié et reconnaissance... La France, inquitte parce qu’elle
e voit pas de direction, cherche la main, la volonté de I’élu
du {0 Décembre. Or, cetle volonté ne peut étre sentie que s'il
Y acommunauté entiere d’idées, de vues, de convictions entre
le President et ses minisires, et si ’Assemblée nationale elle-
Meme s’associe a la pensée nationale, dont 1'élection du pou-

1. Art. 68 : « Le Président de la République, les minisires, les agens et dé-
Positaires de 'autorité publique, sont responsables, chacun en ce guile con-
®erne, de tous les actes du gouvernement et de 'adininistration »,

2. Manifestement il y avait la une combinaison mal venue; voyez de Toc-
qUeville, Souvenirs, Paris, 1893, p. 280 : « On décida que la responsabilité du.

lésident s'étendrait aux ministres, que leur contreseing serait nécessaire
“omme du temps de la monarchie. Ainsi le Président était responsable, et
“®pendant il n’était pas entiérement libre dans ses actions et il ne pouvait
®ouvrir ses agents ».

3. Art. 68 : « Toute mesure par laquelle le Président de la République dis-
%out Iassemblée nationale, la proroge ou met obstacle & I'exercice de son
Mandat, est un crime de haute trahison ».

% Sur les é/énements qui précéderent ce message, voyez Spuller, Histotre
Parlementaire de la seconde République, p. 268.
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voir exécutif a été I'expressiont ». Cela était bien net et I'As-
semblée ne protesta pas. Mais la conduite du ministére ne ful
point conforme & cette orientation ; il vint demander la con-
fiance de I'Assemblée, comme celle-ci le constata plus tard*.
On resta ainsi dans un état trouble et indécis quant & ce
point fondamental de droit constitutionnel, jusqu’a ce qu'up
‘incident plus grave que les autres vint imposer une solutiod
précise. Cet incident ful la révocation du général Chan-
garnier quant a ses fonclions de commandant de I'armée de
Paris et des gardes nationales de la Seine. Cet acte fut accom-
pli sous le couvert d'un ministere reformé le 9 janvier 1854,
a la suite d'une interpellation soulevée dans I'Assemblée par
cerlains actes du général Changarnier lui-méme,et au cours de
laquelle celui-ci avait obtenu un ordre du jour de confiance
de la majorité °.

Un conflit était inévitable entre la majorité et le pouvoir exeé-
cutif. M. de Rémusat demanda et obtint la nomination d’une
commission chargée d’aviser aux mesures que la situation
commandait; et,sur le rapport présenté au nom de cette com-
mission par M. Lanjuinais, un débat soleunel s’ouvrit de-
vant ’Assemblée dans les séances des 13, 16, 17 et 18 jap-
vier 1851 °*. Ce fut une discussion mémorable a laguelle prirent
part les premiers orateurs de cette époque, Berryer, Lamartine,
Dufaure et Thiers. Ce qui y tint le premier plan, ce furent les
questions de personnes et les passions politiques : la marche
du Président de la République contre le pouvoir législatif qlli
s'accentuait chaquejour, et, d’autre part, les espérances de res-
tauration monarchique qui animaient une partie de la majo-

1. OEuvres de Napoléon 111, Paris, 1856, t. IIl, p. 111, 112,

9. M. Fresneau, a I'Assemblée législative, séance du 15 janvier 1851, Moni-
teur du 16, p. 156 : « Le message d'octobre avait posé nettement, franchement
completement, la politique d'isolement, qu'il réclamait comme un droit, et
ce droit, je le reconnais dans une certaine mesure. Le lendemain, le génél‘al
d'Hauatpoul, chef du Cabinet, venait nous déclarer lui aussi qu'il demandait 13
confiance de 'assemblée, et qu'il entendait ne¢ pas marcher sans elle ». — Lan-
juinais, dans la séance du 14 janvier 1851, Moniteur du 13, p. 147 : « Sous le
rapport de la pratique, plusieurs exemples montrent que les ministres n'oD
jamais professé la prétention d’étre toujours couverts par le Président de 12

République ».
3. Spuller, Hisloire parlementaire de la seconde Republique, p. 304.

4, lbidem, p. 305 et suiv.
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Tité; c’est alors que M. Thiers prononca le mot prophétique :
« ’Empire est fait ». Mais le débat eut aussi son c6té juri-
dique. La Commission voulait, eun effet, rendre le Cabinet poli-
tiquement responsable de la destitution du général Changar-
Dier et proposait une motion ainsi concue : « L'Assemblée na-
fionale, tout en reconnaissant que le pouvoir exécutif ale droit
Incontestable de disposer des commandements militaires,
blame I’'usage que le ministere a fait de ce droit ». C’était
l’&pplication méme du gouvernement parlementaire : la Cons-
titution Je permettait-elle? Cerlains orateurs le contesterent
®nergiquement. Ce ne furent point cependant les ministres
*ux-mémes. Ceux-ci, sans couvrir le Président qui tenait cer-
lainement 3 prendre la responsabilité de l’acte incriminé, se
déclarerent personnellement responsables*. Mais d’autres sou-
lenaient que, pour les actes de gouvernement et non de simple
Wministration, les ministres n’étaient pas constitutionnel-
lement responsables, que le Présidentavait la direction et par
Suite la responsabilité de sa politique *; tel fut en particulier le
entiment de Lamartine®. Mais cette opinion ne I'emporta pas.

1. M. Baroche, ministre de I'lntérieur, séance du 15 janvier 1851, Moniteur
da 16, p. 158: « Sous la République de 1848, comme sous I'empire des Consti-
tf‘tions monarchiques, on prétend pouvoir isoler la responsabilité ministé-
Tielle de 1a responsabilité que Vart. 68 de la Constitution fait peser sur le
Président de la République; je n'entrerai pas dans la discussion de cette
teorie... Nous acceptons la responsabilité de tous les actes que nous avons
“Ontresignés... Ainsi, que M. le Président de la République soit ou ne soit pas
*eSponsable dans certains cas, que les ministres soient seuls responsables dans
c?rt&ins autres cas, peu nous importe ; fout ce que nous retenons de cette discus-
%on, ¢lest que les ministres le sont toujours... Nous acceptons dans tous les cas
4 responsabilité, mais nous ne nous faisons pas illusion, et toutes les protesta-
'0ns théoriques n'empécheront pas que le fait ne soit ce qu'il sera aux yeuxde
Ous; ce n'est pas seulement contre le ministére que 'attaque est dirigée ».

2. M. de Goulard, séance du 15 janvier, Moniteur du 16, p. 154%. : « J'aurais
Congy parfaitement pour ma part, sous le dernier gouverncment monacchique,
Que des votes de non confiance, des votes de blame contre le Cabinet fussent
3PPoriés a cette tribune. Alors ¢'était quelque chose de régulier et de normal :
le roj était inviolable... Il n’est pas possible aujourd'hui d'introduire dans le
8ouvernement de la République, sous I'empire de la Constitution de 1848,
®8 discussions constitutionnelles qui, & une autre épogque, pouvaient avoir
legr fondement dans un principe vrai, dont on a abusé quelquefois, mais qui,
a“jourd‘hui, seraient un véritable anachronisme... Aujourd'hui il n’en est plus
? Méme. M. le Président de la République est responsable; il est responsable
d prés les termes de la Constitution, d’aprés l'esprit de cette Constitution ».

3. Séance du 17 janvier, Moniteur du 18, p. 1712 : « Quant 4 moi, dans mes
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Malgré le message du 31 octobre, le gouvernement, dans 12
forme tout au moins, n'avait pas rompu avec les praliqueés
dugouvernement parlementaire, et, les ministres étant déclarés
responsables par la Constitution, il était bien difficile d'zd-
melire que tantot ils le fussent et tantot ils ne le fussent pas’
Ce qui parut surtout décisif, c’'est un passage durapportd’Ar-
mand Marrast présenté a la Constituante de 1848 au nom du
Comité de Constitution, et qui semble cependant alors avoir
passé inapercu®. Voici ce passage : « La majorité n’a pas craint
que le Présidentabusatdeson indépendance, car la Constitutiod
I'enferme dans un cercle dont il ne peut pas sortir. L’assemblée
seule demeure maitresse de tout systeme politique; ce que le
président propose par ses ministres, elle a le droit de le repous”
ser; si la direction de ’administration lui déplait, elle renversé
les ministres; si le président persiste a violer lopinion, elle 1@
traduit devant la haute Cour de justice et l'accuse ». Leé
commentarlre était clair, en effet, quoiqu’il ne parat pas avolr
exercé une sérieuse influence sur le vote de la Constitution.
L’Assemblée législative se rangea a I’avis que le gouvernement
parlementaire avait été maintenu par la Constitution et vold
la motion de blame contre les ministres que sa commission
lui proposait. Aprés ce vote les ministres, conformément &
Patlitude qu'ils avaient prise, donnerent leur démission et 1e
Président de la République ’accepta. Cependant celui-cin’ac
cepla point le vote de I’Assemblée, en tant qu’il impliquait un®
interprétation certaine de la Conslitution. Ilne prit point dan®
la majorité les éléments du nouveau ministere, ce qui, d'ail-
leurs, eut été difficile. Il forma un ministére d’affaires, et

doctrines constitutionnelles, ce n’est pas tant aux ministres que je dema®”
derais compte, si j'étais offensé d’un acte pereil;j'en demanderais comptés
comme cela se fera peut-Ctre tout & I'heure, au pouvoir exécutif lui-meme;
car c'est un acte de gouvernement et non pas d’administration; c’'est un act®
de pouvoir & pouvoir et non pas un simple acte de cabinet ».

1. M. Fresneau, séance du 15 janvier, Moniteur du 16, p. 156 : « Voila don®
un Cabinet & double face, qui a 4 la fois le caractére américain et le caractere
parlementaire, qui marche avec et sans 'assemblée ».

2. Ce passage fut porté a la tribune, dans la séance du 15 janvier 1851, paf
M. Monet (Moniteur du 16, p. 156" : « Lisez cette Constitution et le rappOrt
qui la précéde, vous y trouverez que I'assemblée est toujours maitresse de
la situation politique; qu’'elle peut renvoyer le ministére ». Le Président de
’Assemblée législative fit alors cette observation : « Ce rapport n’a jamais éte
adopté par la Commission a laquelle il n’a pas été Ju ».
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adressa & I'Assemblée un message dans lequel il exposait ses
¥Yues sur le conflit et enlevait & sa conduite toute apparence de
Capitulation : « L'union des deux pouvoirs, disait-il, est indis-
Pénsable au repos du pays; mais comme la Constitution les a
Yendus indépendants, la seule condition de cette unionest la
Confiance réciproque... Pour ne point prolonger une dissidence
Penible, j'ai accepté, apres le voterécent de 1'Assemblée, la dé-
Mission d'un ministere qui avait donné au pays et a la cause de
Uordre des gages éclatants de son dévouement. Voulant toute-
fois reformer un cabinetavecdeschances de durée,je ne pouvais
Prendre ses éléments dans une majorité née de circonstances
€xceptionnelles, et je me suis vu, & regret, dans I'impossibilité
de trouver une combinaison parmi les membres de la majorité,
Malgré son importance. Dans cette conjoncture je me suis
resolu a former un ministere de transition, composé d’hommes
Spéciaux, n’appartenant 3 aucune fraction de I’Assemblée et
décidés a se livrer aux affaires sans préoccupation de
Parti' ». Cette conduite par laquelle le Président se main-
tenait sur ses positions, quoique battu, lui était sans doute
facile : car le Coup d'Etat était déja arrété dans sa pensée.
Mais, parmi les causes multiples qni I'y déciderent, ces frot-
lements d’'une Constitution, mal venue sur ce point, doivent
figurer en ligne de compte.

11

La Constitution du 14 janvier 1852, issue du Coup d’Etat,
et rédigée par Lounis Napoléon en vertu des pouvoirs qu’il
8'¢était fait déléguer par la nation dans le plébiscite des 20 et
21 décembre 1851, était dirigée contre le gouvernement re-
Présentatif en général, mais plus spécialement contre le gou-
vernement parlementaire. Le préambule contient I'expression
trés nette de cette idée : « Ecrire en téte d'une charte que le
chef (du gouvernement) est irresponsable, ¢’est mentir au sen-
timent public; c’est vouloir établir une fiction, qui s’est trois
fois évanouie au bruit des révolutions. La Constitution actuelle
proclame, au contraire, que le chef que vous avez élu est res-

1. Message du 24 janvier 1851, GEuvres de Napoléon 111, t. I1I p. 208.
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ponsable devant vous... Etant responsable, il faut que son
action soit libre et sans entraves. De 1a I’obligation d’avoir
des ministres qui soient les auxiliaires honorés et puissanis
de sa pensée, mais qui ne forment plus un conseil responsable,
eomposé de membres solidaires, obstacle journalier & I'im-
pulsion particuliere du chef de I'Etat, expression d’une poli-
tique émanée des Chambres, et par 14 méme exposée a des
changements fréquents qui empéchent tout esprit de suite,
toute application d’un systéme régulier... La Chambre n’étant
plus en présence des ministres, et les projets de loi élant sou-
tenus par les orateurs du Conseil d’Etat, le temps ne se perd
pas en vaines interpellations, en accusations frivoles, en luttes
passionnées, dont I'unique but est de renverser les ministres

pour les remplacer ». Non moins nette était l'indication que
la nouvelle Constitution reprenait les regles constitutionnelles
du Consulat et du premier Empire. Elle les précisait et les ren-
forgait encore, quant a l’exclusion du gouvernement parle-
mentaire. Elle dQcidait, art. 13 : « Les ministres ne dépendent
que du chef de I'Etat ; ils ne sont responsables que chacun en
ce qui le concerne des actes du gouvernement; il n'y a point
de solidarité entre eux; ils ne peuvent étre mis en accusation
que par le Sénat ». Ainsi disparaissait la responsabilité poli-
tique et méme en réalité la responsabilité pénale,. celle-c1 ne
pouvant éire mise en action que par un corps dont les mem-
bres étaient choisis par le chef de I’Ktat. Bien plus les ministres
étaient systématiquement isolés du Corps législatif. Ils ne
pouvaient en étre membres d'aprés l'art. 44 et ils n'y avaient
pas entrée, pas plus d’ailleurs qu’au Sénat; ¢’élalent des con-
seillers d’Etat désignés par le chef de I'Etat qui soutenaient
la discussion des projets de loi devant le Sénat et le Corps lé-
gislatif (art. 51)t. Le Gorps législatif, réduit au vote des lois
et du budget, n’avait aucun moyen d’exprimer son avis sur la
politique du gouvernement, si ce n’est dans la discussion geé-
nérale du budget. Il ne pouvait pas saisir I’occasion et le preé-
texte des pétitions adressées par les ciloyens, comme cela
g'était fait & d’autres époques; car le droit de pélition ne s'e-

1. Cependant un décret des 22-27 janvier 1852 avait créé un ministre d'Etat
ayant dans ses attributions les rapports du gouvernement avec le Sénat, le
Corps législatif etle Conseil d’Etat.
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Xercait qu’auprés du Sénat (art. 45). Jamais en France on
R'avait 616 plus loin du gouvernement parlementaire.

Cependant ce régime, alors si décrié et déconsidéré, devait
Par une force intime rentrer en vigueur avant méme la chute
du second Empire. Celui-¢i devait peu & peu rouvrir la porte
ux institutions qu’il avait condamnées et abolies en 1852.
La cause en est assez simple. Apreés les années de liberté fou-
Bueuse qu’avait connues la Révolution, aprés le régime si dur
du premier KEmpire, c’était avec le gouvernement parlemen-
laire que la France, sous la Restauration, la Monarchie de
Juillet et la seconde République, avait fait ’expérience et ac-
Quis le gout de la liberté politique réglée et pacifique, si bien
que dans I'esprit public les deux choses paraissaient aller de
Pair, le gouvernement parlementaire semblant la forme natu-
telle de la liberté politique. En 1851, la majorité du peuple
frangais, séduite par le souvenir des gloires impériales ou
Prise de peur devant le développement des doctrines sqcialis-
les, s'était désintéressée de la liberté politique et en avait con-
Senti le sacrifice dans les plébiscites de 1831 et de 1832. Mais
Ce n’était 1a qu'une faiblesse passagére; peu a peu I'amour et
le besoin desinstitutions libres devaient se réveiller ; et le gou-
- Vernement impérial, habile et prévoyant en ce point, lorsqu’il
‘econnut les symptomes certains de ce réveil, ne songea pas
% lutter obstinément contre une force irrésistible. Il voulut
donner a ces aspirations quelques satisfactions, les plus res-
Ireintes d’abord qu'il serait possible d’imaginer. Mais une fois
®ngagé dans celte voie, poussé par I'opinion et par la logique
Immanente des institutions, il devait faire successivement de
Douvelles concessions; on vit ainsi reparaitre une a une, quoi-
Que sensiblement déformées, les principales pitces qui consti-
luent le mécanisme du gouvernement parlementaire; puis
dans les deux dernieres années du second Empire, le systeme
®htier rentre en rigueur, complet et correct au moins en ce
qui concerne les textes constitutionnels.

Le point de départ fut le décret impérial des 24 novembre-
11 décembre 1860 qui introduisit deux réformesimportantes.
Il y était dit : « Le Sénat et le Corps législatif voteront tous les
Ans, 3 Pouverture de la session, une adresse en réponse & notre
discours. L'adresse sera discutée en présence des commissaires
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du gouvernement, qui donneront aux Chambres toutes lef
explieations nécessaires sur la politique intérieure et extérieur®
de 'Empire ». L’adresse, votée par les Chambres en réponse att
discours du trone par lequel chaque session s’ouvrait d’apres
fa tradition anglaise, avait été, sous la Monarchie de Juillels
}e principal moyen du controle que les Chambres exercaient
sur la politique générale du gouvernement. C’était le plus
souvent dans cette discussion qu’on meltait en jeu la responsa-
bilité politique des ministres, 'opposition s’efforcant d’intro-
duire dans le projet d’adresse des amendements qui entrai-
natent un vote de défiance et par suite la chute du ministere-
De semblables amendements dorénavant étaient possibles’;
mais ils n'avaient aucun effet direct et légal sur le sort des
ministres. La Constitution n’en proclamait pas moins le droit
pour les Chambres d'instituer une fois par an une révision et
une critique générale de la politique gouvernementale. L
décret contenait une autre innovation. Il ne rouvrait point au%
ministres, chargés des divers départements et toujours pris
en dehors du Corps législatif, la porte du Parlement; mais il
eréait une nouvelle catégorie de ministres dits « sans porte-
fenille », dont ]a seule fonction était de « défendre devant les
Chambres, de concert avec le Président et les membres du
Conseil d’Etat. les projets de loi du gouvernement » ; d'ail-
leurs, 1ls faisaient « partie du Conseil des ministres ».

En 1867, par le décret des 19-31 janvier, un nouveau progres
était accompli. L'adresse était supprimée (art. 8), mais pouf
etre remplacée par un moyen de contrdle politique plus com-~
mode et plus sar. Il était dit (art. 1): « Les membres du Sénat
et du Corps législatif peuvent adresser des interpellations at
gouvernement ». Or, le droit d’interpellation, ouvrant 3
volonté un débat devant une Chambre sur la politique générale
ou sur tel acte particulier du gouvernement, et se terminant
par le vote d’un ordre du jour, a toujours paru en France I'ou-
til naturel du gouvernement parlementaire. Sans doute, dans
le décret de 1867, la demande d’interpellation ne s’imposait
pas; elle ne pouvait venir en discussion qu’en suivant uné
roule hérissée de difficultés (art. 2, 3). Sans doute aussi le vole

A. Décret des 3-7 février 1861, art. 90.
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émis sur I'interpellation, lorsque ce n’était pas 'ordre du.
jour pur et simple (art. %, 5), était bien 1noffensifen appa-
rence. Ce ne pouvait étre qu'un renvol de I'affaire au gouver-
nement (art. 6), « la Chambre (ou le Sénal) appelant Patten-
ton du gouvernement sur les objels des interpellations ».
Mais, méme ainsi émoussée, 'arme pouvait devenir redou-
table entre des mains hahiles. D'autre part, le droit d'inter-
Pellation ramenait nécessairement les ministres devant les
Chambres. 1ls n'y étaient point encore admis de plein droit;
Mmais (art. 7) « chacun d’eux pouvait, par délégation spé-
clale de i'Empereur, étre chargé de concert avec le ministre
d'Etat, les Présidents et les membres du Conseil d’Etat, de
veprésenter le Gouvernement devant le Sénat ou le Gorps
législatif, dans la discussion des affaires ou des projets de loi ».

A celte époque aussi 'Empire modifiait ses organes consti-
tutionnels. Le Sénat quijusque-1a, comme dans la Constitution
de I'an VIII, n’avait été qu’une sorte d’'Assemblée Constituante
€n permanence, en méme temps qu’unc sorte de jury conshi-
tutionnel chargé de s’opposer a la promulgation des lois con-
traires a la Conslitution ou aux principes essentiels du droit
public, le Sénat tendait a se transformer en une seconde
Chambre selon le type de I'ancienne Chambre des Pairs. D’a-
Pres un Sénatus-consulte des 14-16 mars 1867, tout en conser-
vant ses attributions antérieures, il acquérait le droit de ren-
voyerune loi quelconque au Corps législatif, par une résolution
motivée décidant qu’elle y serait soumise & une nouvelle délibé-
ration. Le Sénat ne pouvait point d’ailleurs amender cette
loi, et si le Corps législatif dans une seconde délibération I'adop-
lait sans changements, il ne pouvait s’opposer a la promuiga-~
ion que pour inconstitutionnalité ou autre cause assimilée.
Dés 1861 (Sénatus-consulte des 2-4 février 1861), les débats des
Seances du Sénat, jusque-ld complétement secrétes, avaieat
tecu la publicité de la presse par la publication de comptes ren-
dus ¢n extenso el analytique. Enfin un décret des 19-22 juillet
1869 supprimait le ministere d'Ktat, organe d'un régime qui
maintenant tombait morceau par morceau.

Le moment était venu ou le gouvernement parlementaire
allait rentrer dans la Conslitulion avec tous ses traits el ses
conséquences naturelles. Avant d’arriver a ce résultat, on passa
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cependant par une nouvelle ébauché : ce ful le Sénatus-con-
sulte des 8-10 septembre 1869. La disposition esseuntielle du
systeme, celle dont Mirabeau se fiit contenté jadis, était écrite
celte fois, art. 3 : « Les ministres peuvent étre membres du
Sénat ou du Corps législatif. Ils ont entrée dans 'une et I'autce
Assemblée, et doivent étre entendus toutes les fois qu'ils le
demandent ». Le droit d'interpellation, pouvant toujours abou-
tir au vote d’un ordre du jour motivé (art. 7), était pleinement
ouvert. Le Corps législatif recouvrait d’ailleurs les autres droits
essentiels d’'une assemblée libre, I'initiative des lois (art. 1)
et le droit d’élire son bureau (art. 6). Entin le Sénat, dont les
séances étaient désormais publiques (art. %), se rapprochait
encore davantage d'une seconde Chambre selon letype anglais :
en renvoyant une loi au Corps législatif, pour y étre soumise a
une nouvelle délibération, il pouvait indiquer les modifications
dont elle lui paraissait susceptible ; il pouvait dans tous les cas
s’opposer 4 la promulgation des lois, Mais, d’autre part, I'Em-
pire, tout en concédant ces dispositions qui devaient inévitable-
ment conduire & la responsabilité politique des ministres, se
refusait 4 admettre celle-ci dans les termes: il affirmait encore
le principe opposé, celul qui avait servi de base & la Constitu-
tion de 1852. Le Sénatus-consulte contenait un article 2 ains?
congu : « Les ministres ne dépendent que de ’'Empereur. —1is
sont responsables. — Ilsne peuvent étre mis en accusation que
par le Sénat ». 1l est impossible de rédiger un texte plus in-
cohérent, non seulement avec les dispositions précédemment
relevées, mais encore avec lui-méme. Le second alinéa était
en contradiction manifeste avec le premier, a moins qu'il
ne voulit simplement indiquer la responsabilité des ministres
envers ’Empereur; mais alors c¢'étail un trompe-l’eil.

Cette antinomie devait disparaitre dans la Constitution du
21 mai 1870, ratifiée par le plébiscite du 8 mai. L’Empire dé-
finitivement, quant & la lettre de cette loi, se transformait en
monarchie constitutionnelle avec le gouvernement parle-
mentaire. Non seulement les ministres pouvaient élre membres
des Chambres, et y avaient toujours I’entrée et la parole
(art. 20), mais leur responsabilité était affirmée sans restric-
tion ainsi que leur action collective comme consecil délibérant,
(art. 19 :) « L'Empereur nomimne et révoque les ministres. —
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Les ministres déliberent en conseil sousla présidence de]’Empe-
reur, — [ls sont responsables. » Le Sénatachevait aussi I'évolu-
tion dont j’ai montré les premiéres phases; il devenait, & coté
du Corps législatif, une seconde Chambre ayant en principe
les mémes attributions et le méme pouvoir, I'un et I'autre
ayant également l'initiative (art. 12), la discussion et le vote
des lois (art. 30), et pouvant recevoir des pétitions (art. 64).
Le droit de dissoudre le Corps législatif était reconnu & I'Em-
Pereur (art. 35). Il avait été inséré déja dans la Constitution de
1852 (art. 46); mais la il se présentait simplement comme une
arme, d’ailleurs superflue, du pouvoir personnel : 1l figurait
Maintenant comme 'un des contrepoids du gouvernement par-
lementaire.

La Constitution du 21 mai 1870 contenait, il est vrail, cer-
laines dispositions qui juraient avec ce régime : telle était la
responsabilité personnelle de ’Empereur qui y était affirmée
(art. 13) dans les mémes termes qu’en 1852 (art. 5). Il y était
dit également (art. 10) : « L’Empereur gouverne avec le con-
cours des ministres, du Sénat, du Corps législatif et du Conseil
¢’Etat ». Mais une contradlctlon plus profonde et plus grave
Se trouvait sans doule au fond de cette combinaison. Le ré-
§ime impérial pourrait-il supporter le sang étranger qu'il
Venait d’infuser dans ses veines? L’expérience ne put se faire,
etla Constitution éphémere du 21 mai tombait avec la dynastie
impériale, le & septembre 1870, dans une catastrophe inouie,
résultat fatal des fautes et des erreurs accumulées pendant les
longues années d'un pouvoir presque absolu.

Lorsque I’Assemblée nationale se réunit & Bordeaux au
mois de février 1871, bien qu’elle fut souveraine, ce fut le
.8ouvernement parlementaire qu'elle organisa tout d’abord,
Qutant que la situation le comportait, comme gouvernement
de la République provisoire. Ce fut d’instinct, pour ainsi dir e,
qu’elle adopta cette solution; et, lorsqu’en 1875 elle se décida
3 donner a la France une constitution républicaine, ce fut
€ncore le gouvernement parlementaire qu'elle y inscrivit, en
lermes clairs cette fois, comme la forme naturelle de la llberle
Polluque dans notre pays. Chaque fois qu'il y a pénétré, il a été
alnsi introduit par une évolution naturelle, comme une solu-
tion demandée ou acceptée d’avance par I'opinion moyenne.
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Le gouvernement de cabinet, importé d’Angleterre, est au
fond partout le méme dans Jes divers pays o1 il a été introdutt;
partout il présente les caractéres essentiels qui ont été rele-
vés plus haut. Chaque pays I'a pourtant adapté a ses meeurs
poliliques et a son génie propre : cela était inévitable, étant
donné surtout que ce régime comporte des éléments pure-
ment conventionnels ou traditionnels, qui y tiennent une
erande place. Comme celui de tous les organismes supé-
ricurs, son fonctionnementest par la méme complexe et délical.
Les conditions les plus favorahles pour son application régu-
liere sont stirement celles qui ont existé pendant longtemps
en Angleterre, c'est-a-dire la formation dans le pays de deuX
grands partis politiques rivaux, aupres desquels tous les autres
ne sonl que des quantités négligeables. Iin effet, des que I'un
de ces partis a perdu la majorité dans le Parlement, c’est 16
parli opposé qui I'a conquise, et ses chefs sont forcément
désignés pour prendre le pouvoir. Celte solution peut seu-
lement étre rctardée par la dissolution de la Chambre basse
mais le résultat définitif n’en est que plus indiscutable. L’An-
gleterre a cu cet avantage que la formation de ces deuX
grands parlis, les Whigs el les Torys, y a précédé le gouver-
nement de cabinel et est plus ancienne que lui. Lorsqu’il
s’est ¢tabli, il a donctrouvé immédiatement son milieu naturel,
et cetle harmonie s’est maintenue presque jusqu’a nos jours-
Dans d’autres pays, enkFrance en particulier, les conditions du
milieu ont été moins propices. Cependant chez toute nation,
otl la forme méme de I'Etat a cessé d’élre mise en question,
et qui a trouvé ainsi son équilibre politique, on peut espérer
avec le temps d'obtenir un agencement semblable des partis.
Dans le rythme qui riegle le jeu des lois naturelles, opposi-
tion des forces élémentaires et contraires figure au premier
rang. Il en est ainsi'dans le monde physique et dans le monde
intellectuel et moral. Chez toute nation civilisée se produisent
inévitablement deux tendances opposées qui rallient et grou-
pent les esprits : 'esprit de progres et d’initiative, et V'esprit
de résistance et de conservation. C’est de leur lutte constante,
de leurstriomphes successifs, que résulte lavie des inslitutions,
_quine sauraitrester slationnaire sans produire un arrét de déve-
loppement comme celui que l'on constate en Chine, mais qui
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Ne saurait non plus se précipiter d’un élan trop rapide sans
Produire le déreglement et la décomposition sociale. La cons-
Utution de deux grands partis, I'un conservateur 'autre pro-
gressiste, destinés a se succéder alternativement au pouvoir
S0us le gouvernement parlementaire, est donc un phénomene
Probable, presque inévitable, si des causes particulieres ne
l’el‘npéchem pas de se dégager. De nos jours, 1l est vrai,
dans les divers pays d’Occident, méme dans ceux ou la liberté
Politique est le mieux acclimatée, une tendance s’accuse a la
désagrégalion des anciens partis, & la formation de partis nou-
Veaux. C’est un fail bien saisissable, méme en Angleterre, et
qui y rend bien plus difficile que par le passé¢ le fonctionne-
Ment du gouvernement parlementaire. Cela provient de causes
lultiples, au premier rang desquelles il faut placer 'esprit
d'indépendance, que produit la diffusion de I'instruction et la
facilité des communications, 'extréme importance des ques-
lons économiques qui se superposent aux questions politi-
Ques et tendent a diviserles partis politiques, 'apparition enfin
dans les divers parlements de groupes d’hommes qui se pré-
tendentles seuls représentants autorisés des classes ouvrieres.
D'autre part, pour conquérir ou conserver le pouvorr, 1l faut
Que les divers partis sachentreconnaitre leurs chefs, les suivre
el se laisser diriger par eux; or, manifestecment cet esprit de
discipline tend & s'affaiblir. Tous ces faits rendent plus difficile
la formation des cabinets, plus instable leur durée. Mais,
Malgré ces inconvénients, le gouvernement de cabinet parait
€ncore la combinaison la plus efficace pour avoir un gouver-
Bement responsable et sans cesse contrdlé, sans réunir cepen-
dant tous les pouvoirs en une seule main et sans enlever au
Pouvoir exécutif sa force ct son ressort. Il est difficile & pra-
Uquer sans doute, exigeant chez les hommes politiques une
grande puissance de raison et parfois d’abnégation. Mais la
liberté politique, sous quelque forme qu’elle se présente, exige
toujours de la raison, de la volonté, des sacrifices. Un peuple
Ne peut vivre ou rester libre sans effort, et nous verrons plus
loin que les formes de gouvernement libre, qui s’opposent au
gouvernement parlemenlaire ou qui s'en ¢loignent, et qui
Paraissent d’abord plus simples que lui, présentent dans la pra-
Uque d’aussi grandes difficultés.
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- PRINCIPES DEGAGES PAR LA PHILOSOPHIE DU XVIN. K SIKCLE
ET PROCLAMES PAR LA REVOLUTION FRANCAI

CIHHAPITRE PREMIER

Les philosophes du XVIII* siécle; I'Ecole du droit de la nature
et du droit des gens.

La science politique des philosophes et publicistes du
Ivire siecle s’était largement alimentée, comme je l'al dit,
8 1'étude des institutions anglaises, et, dansles années qui
qui précéderent la Révolutinn, a celle des institutions améri-
Caines, Mais elle dérivait aussi et principalement d’une autre
Source. Elle consistait surtout en conceptions et en axiomes
Wbstraits, dégagés par le raisonnement, soutenus simplement
Par les lecons de I'histoire. Ces théses et ces axiomes avaient
"cu une telle adhésion, ils avaient pénétré si communément
o s profondément dans les esprits que les assemblées de la
RéVolution les adopterent et les proclameérent, comme les
p,I'illcipes sur lesquels devait reposer la société nouvelle, et
Yefforcerent d’en faire Iexacte application el d’en déduire
leg conséquences. Parmi les philosophes* qui allaient ainsi

venir réellement, quoique 1ndirectement, des législateurs,
“mme la légende le disait des philosophes antiques, deux
llOfnmes sont au premier rang, soit & raison de leur génie,
%it 4 raison de l'influence qu'ils ont exercée: Montesquieu et
J‘:3311--.lz.~).(:ques Rousseau. Montesquieu est le premier en date
® aussi, a mes yeux, le plus grand. Son influence a dépassé

1. Sur fes philosophes du xviie siécle voyez Laboulaye, L'administration
fra"(-‘aise sous Louis XVI, dans la Revue des Cours liltéraires, troisicme
i“lnée, p. 3717, 113, 137, 7185; — Bardoux, La jeunesse de Lofayette: — Kova-
evsky, Les origines de la démocralie contemporane, t. 1, p. 543-658.

E. 10
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de beaucoup, méme au xvie siecle, les limites de nolré
pays; non seulement il compte parmi les Anglais des discipless
comme Blakstone, mais 'empreinte de ses idées se retrouve
aussi netle et aussiprofonde sur la Constitution des Etats-Unis
d’Amérique que sur les Constitutions francaises de 1791 et de
Pan 1I1. Rousseau cependant a eu peut-étre une action plus
décisive encore; ses 1dées ont pénéiré jusqu’aux moelles de
la démocratie francaise, et ce sont elles qu’'on voit souvent
reparaitre de nos jours sous des formes et des noms nouveaus -
Voltaire, dont 1'action a été décisive sur d’autres points, par
exemple quant 4 la réforme du droit criminel?, n’a pas €V
la méme influence quant aux principes de 'organisation pol-
tique : 1l a répandu largement 'amour de la liberté plulf’t
qu’il n’en a dégagé les reégles. A c6té de ces protagonistes, 5°
presse une pléiade d’écrivains, dont quelques-uns, comm®
Mably, ont une véritable originalité; mais leurs idées propr®®
n’ont pas réussi a s'imposer; 1ls n'onl été une force réelle
qu’autant qu’ils sonl entrés dans le courant déterminé p&f
les maitres.

Jamais peut-étre, dans le cours de I'histoire, les spéculation®
littéraires et philosophiques n’ont exercé une telle action sU'
la législation et sur les destinées mémes de I’humanité. Celd
parait méme presque incompréhensible, inconciliable avec les
lois naturelles de 'évolution humaine. Comment un p@tit
nombre d’hommes ont-ils pu, en un demi-siécle, changer le5
idées traditionnelles de tout un peuple, et découvrir une g6rie
de vérités nouvelles douées d’une telle force d’expansion ? B?
réalité il n'y a la qu’'une apparence. Ces conceptions n’étaient
‘point nouvelles pour la plupart, et leur élaboration remontal!
méme assez haut. Montlesquieu seul a été véritablement UP
esprit créateur dans le domaine de la science politique, lout
en devant beaucoup & ceux quil’avaient précédé, Les philo’

1. M. Kovalevsky, Les origines de la démocratie contemporaine, p. 617 et guiv-!
s’est efforcé de démontrer qu'il 0’y a point en réalité divergence entre les do?”
trines de Montesquieu et c:lles de Rousseau, particuliérement sur le priucil?e
de la séparation des pouvoirs. Mais je ne saurais étre de son avis, comm® je
le montrerai plus loin; voyez aussi mon article intitulé Deuz formes de #0%
vernement, dans la Revue de droil public et de la science politique, janVie'r'
février 41894, p. 30 et suiv.

2. Esmein, Histoire de la procédure criminelle en France, p. 363 ey,
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8ophes du xvni® siecle trouvalent déja formulés el élablis la
Plupart des axiomes politiques qu’ils firent accepter par leurs
®Ontemporains. Ceux a qui ils les emprunterent étaient des
Jurisconsultes, qui formerent aux xvir® et xvin® siécles une
€cole véritable, ayant des représenlants dans les divers pays
d'Eumpe, Ukcole du droit de la nature et du droit des gens.

. Le droit naturel, diversement compris d’ailleurs, avait tou-
l0urs tenu une certaine place dans les études théoriques qui,
depuis e Moyen Age, avaient été consacrées a la politique, aux
Principes de I'Etat et du gouvernement. Mails, comme ceux
qui §’étaient livrés & ces spéculations étaient tous ou des théo-
O8lens ou des légistes, le droit naturel n’occupait dans leurs
Serity quun rang sccondaire; il servait d’appoint et de com-
Plément aux textes del'Ecriture ou aux textes du droit romain.

Cela est également vrai des traités politiques, que firent
Raitre la réforme et les guerres de religion?, el parmi lesquels
fillent deux livres écrits par des Frangais et dont on recon-
a1t de nos jours toute Pimportance : la Francogallia, de

fangois Hotman (1373), et les Six livres de la République, de
Jean Bodin (1576):.

Cependant le droit naturel figurait en bonne place déja chez
l?s docteurs des xn°, xn1° et xive siecles, tels que Jean de Sa-
8bury, saint Thomas d’Aquin, el Vauleur du De regimine
?ﬁ?zczpum. Chez les théologiens du xvie siecle, Soto, Mo-
'a et Suarez?®, il devint le fondement principal de l'ordre
p':’litique" , considéré, il est vrai, comme la volonté indi-
‘ecle de la divinite. Mais, a la fin dua xvi® siecle et au com-
ltlfﬂlcenrlent du xvie, cette application du droit naturel & la
SClence politique se spécialisa et se sécularisa. Une école se
?nda qui se proposa directemenl ct principalement, dedégager
daPI‘és les données de laraison : 1° les droits et les devoirs des
homllrles, considérés dans un état de nature antérieur aux socié-
lés civiles et dont I'existence élait admise généralement; 2° les
®Onditions dans lesquels avaient pu légitimement se former les

L. Otto Gierke, Johannes Althusius und die Entwickeluny der naturrechili-
n Staatstheorien, 1880, p. 3, note 3.
- E, Hancke, Bodin, eine Studie ueber den Beyriff der Souveraineliit, 1394.
et s Dominicys Soto, De juslitia et jure libri decem ; - L. Molina, De justilia
f”‘”. » — F. Suarez, Tractatus de legibus ac Deo legislalore.
+ Gie¥ge, Joannes . Addhucius, p. 65 et suiv,

c
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so'ciétés civiles ct, par suite, les principes sur.leSquels reposaif'
I'Etat; 3° les droits et les devoirs réciproques des nations
restées, elles, dans I'état de nature. On peut considérer commeé
le fondateur de cette école Grotius qui publia, en 1625, som
célebre traité De jure belli et pacis®.

Il eut de tres nombreux continuateurs aux xvne et sy’
siecles, parmi lesquels on peut citer comme les plus impor-
tants : Puffendorf, dont les deux principaux ouvrages sont: Df"
jure nature et gentium libri octo (1672), et De officto homints
et civis secundum legem nature libri duo (1673); Locke, qu!
publia en 1690 son Essay concerning the original extent an
end of cwvil government *; Wolff, qui donna, de 1740 2 1748,
son Jus nature methodo scientifica retractatum: Vattel enfids
qui fit paraitre en 1758 son Droit des gens ou pfz'ncz'pes de 12
lo? naturelle. Ces écrivains, leurs disciples et leurs émules,
étalent avant tout des hommes d’étude, a la fois juristes et
philosophes, Ils poursuivalent simplement des recherche®
abstraites ct philosophiques. Ils se trouverent en définitive
avoir constitué deux branches-meres du droit moderne : le dI‘Oif
constitutionnel et le droit international public. Pour ce ¥
est du droit politique, tous les principes supérieurs en furent
désormals considérés comme scientifiquement fournis par le
droit naturel’. Kn méme temps il se trouva qu’avec une aw”
dace a la fois inconsciente et tranquille, parce qu’elle procé-
dait d’'une méthode scientifique, ces écrivains avaient dégagé
la plupart des axiomes politiques, dont s’emparerent nos p]li"
losophes et qui dicterent, logiquement appliqués, le droit py”
blic de la Révolution. Quant a leur science politique, les phi"

{. M. Gierke revendiquerait volontiers cette qualité pour un remarquable
écrivain allemand, qu'il a en quelque sorte rendu au jour, Johannes Althusiu%
qui publia en 1603 uu curieux ouvrage: Politica methodice digesla et exemplV
sacris el profanis illustrata. Mais il reconnait en plusieurs passages I'influenc®
décisive de Grotius, op. cit., p. 29, 171.

2. L'ouvrage, qui parut d'abord sans nom d’auteur, comprenait en réalité
deux parties ; voici d’ailleurs le titre complet de la premiére édition; « T%Y
treatises of government: in the former, the false principles and foundation °
sir Robert Filmer and his followers are detected and overthrown. The latler ¥
an essay concerning the original extent and end of civil government. LOB”

don, 1690 », _
3. Cela se verra bien lorsqu’on discutera & I’Assemblée Constituante la D€

claration des droils de I'homme et du citoyen.
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losophes francais du xvin® siécle furent donc principalement
°S vulgarisateurs, mais des vulgarisateurs de génie, et la
OCtrine, qu'ils avaient empruntée a I'Ecole du droit de la na-
ure, prit dans leur bouche un tout autre accent et finit par
*Oner comme ces clairons de la peusée, dont parle quelque
Part Vietop Hugo. La doctrine du droit naturel, tant qu’elle ne
'ft €nseignée que par ses propres docteurs, restait un exercice
°cole et un travail de cabinet. Elle se présentait le plus sou-
Nt avec une expression scolastique et abstraile, dans des

'Vees Gerils le plus souvent en langue latine. Aussi cet ensei-
Shement pouvait-il se produire, sans éveiller d'alarmes, dans |
°$ pays ou le gouvernement était le plus despotique. On est
Presque stonné de la confor mité compléte qui existe sur bien
eg Points entre le Jus naturze de Wolff et le Contrat social de
l)‘OUSSeau‘, et pourtant le premier est dédié au ro1 Frédéric de

“Usse. En les adoptant nos philosophes communiquerent
B¢ vie nouvelle a ces principes. lls leur donnérent une ex-
Pression loujours claire et souvent éloquente. lls les firent sor-
Ur de 'Ecole pour les répandre dans le public. Ils devaient
Passer de 1a dans le droit constitutionnel positif.

Les théories qul se raménent a ces origines sont au nom-
‘® de quatre : la théoric de la souveraineté nationale, la
théorie de la séparation des pouvoirs, la théorie des droits
lndiViduels, la théorie des constitutions écrites ¢t du pouvoir
cQHStituant. Je me propose de les examiner successivement

s Jes chapitres suivants.

I L oM. Gierke, dans le beau travail que j'ai déja cité et que jaurai encore
Occas101:1 de citer souvent, cherche & démontrer que Rousseau a emprunté la
pl“P&rt' de ses idées maltresses & la Politica d’Althusius, et il montre en effet
“Dtre cet ouvrage et le Contrat social des ressemblances frappantes. Mais
pm""illmi aller chercher si loin ? Les ressemblances sont plus frappantes encore
?Htre le Contrat social paru en 1763 et le Jus nalurale de Wolll public de 1740
* 1148, Roussean a certainement connu 'ouvrage de Wolff, et l'on ne saurait
DPO“VEI‘ qu’il ait fu celui d'Althusius. Sur certains points d’ailleurs et incon-

testa‘blt’m:aent son modele et son guide a été Locke.
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I.a souveraineté nationale.

Le plus important des principes qu’ait proclamés la Révo-
lution francgaise est celui de la souveraineté nationale. Toutes
0s constitutions, si diverses pourtant, I'ont reconnu et pris
Pour hase, sauf la Charte de 181%. Il a fait peud peu le tour du
Monde ; et 1a ot il s’est introduit il tend & modifier profondé-
Ment les institutions dérivées d’une autre source, qui ont été
Adopiées en méme temps par les nations modernes: le gouver-
Uement représentatif et le gouvernement parlementaire. Il
doit ceye puissance a ce qu'il est une idée simple, qui répond
Ussi aux instincts de justice et d'égalité qui sont au fond de
Ame humaine. Il se ramene en effet & cette donnée: la sou-
Veraineté chez un peuple réside dans le corps entier de la
Mation et ne saurait résider aillcurs. Mais il n’en souleve pas
Moins des problemes difficiles dans la science politique. Pour
faire connaitre les principaux, il faut rechercher successive-
Ment : 1° Comment se justifie le principe de la souveraineté
Nationale ; 2° Quelles en sont les conséquences.

SECTION PREMIERE

LE PRINCIPE DE LA SOUVERAINETE NATIONALE.

Pour les hommes du xvm® siécle qui proclamerent ce
Principe, il trouvait sa justification compleéte et alors incon-
testée dans la théorie du contrat social, telle que l'avait pré-
Sentée J.-J. Rousseau dans son livre célebre paru en 1763.

Sy,
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La théorie de Rousseau comprend deux lermes nécessaires:
1°c Un état de nature, antérieur a la fondation des sociétés
civiles, et dans lequel chaque homme adulle, soustrait a toute
autorité humaine, jouissait d’une absolue indépendance. Cette
hypothese était d’ailleurs admise par toute 'cole du droit de
lanature* et généralement aussi par les théoriciens antérieurs
légistes ou théologiens. Elle figurait, sous la forme de 1'4g°
d’or, dans les réves de I'antiquité classique sur les origines
humaines, et, pourles théologicns, elle se confondait avec celle
de I'état d’innocence?. Pour les hommes de 1'Ecole des xvn® et
xvirt’ siecles I'état de nature, d’ailleurs, u'avait point coincidé
avec un état de pure animalité. Tout au contraire; 1’homme,
créature raisonnable, avait eu, dans cette condition premiere;

des loisnaturelles dictées par sa raison et par les besoins dé
la conservation®.

2° Un contrat social, formel ou tacite, par lequel tous leS
hommes, voulant former une nation, avaient mis fin a I’élat de
nature par un confentement unanime, en créant une aulo-
rité supérieure aux volontés individuelles. Rousseau éta
blit la nécessité du conirat social en éliminant une a uné
toutes les autres sources imaginables de la souveraineté. Il
démontre successivement que le pouvoir social ne peut avoir

1. Aussi Rousseau suppose-t-il I'état de nature comme un postulat néces”
saire plutdt qu'il ne le démontre, Du Contrat social ou principes du droit pol
tique, liv. 1, ch. 1, 1, v (je cite d’aprés I'édition des ceuvres de J.-J. Rousseath
Paris, 1826). Locke, au contraire, insiste beaucoup plus sur ce point, Essay 0"
civil government, ch. 1 et suiv. Dans les premiers chapitres du Contrat sociabs
Rouszeau a manifestement pris Locke pour guide. Cela apparait méme direct®”
ment dans la raillerie par laquelle se termine le chap. 111: « Je n’ai rien dit
du roi Adam, nide l'empereur Noé, pére de trois grands monarques qui se par~
tagerent l'univers, comme firent les enfants de Saturne qu'on a cru recod”
naitre en eux ». Le premier de: deux traités de Locke parus en 1690 a juste”
ment pour objet de discuter sérieusement une thése de sir Robert Filmer suf
les droits d’Adam et de ses descendants. ’

2. Gierke, Althusius, p. 92 et suiv.

3. Rousseau, Lettres écrites de la montagne, 2¢ partie, letire 8, p. 439°
« 11 n'y a donc pas de liberté sans lois, ni ou quelqu’'un est au-dessus de3
lois; dans I'état méme de pature, 'homme n’est libre qu'a la faveur de la 10!
naturelle, qui commande & tous».— Locke précise encore davantage cette id€e
et d’'une bien curieuse maniére ; Essay on civil government, ch. 1, nos 12, 13-
Il déclare que toute offense commise dans I’état de nature peut, dans cet étabs
dtre punie, anssi bien qu'elle peut I'étre dans une république et que pour celd
« dans I'état de nature chacun a le pouvoir exécutif du droit naturel ».
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%0n origine légitime ni dans I'organisation de la famille, m
dans la supériorité de certaines classes d’hommes sur les
Autres, ni dans la soumission d’un peuple par la conquéte, ni
dans Pesclavage®. Il faut donc nécessairement une conven-
on premiere pour faire naitre ce droit, que ne fournit pas
la nature:,

- Le contrat social,ainsi entendu, est le fait générateur non pas
eulement de la souveraineté, mais de la nation elle-méme?,
Qﬂ considere les hommes comme des atomes, parfaitement
libres et volontaires, et le corps social el national nerésulteque
de Pagrégation des individus par un consentement unanime®.
Cette conception n’est point propre & Rousseau; elle est com-
Mune, au contraire, a toute 'Ecole du droit de la nature et des
8ens, et elle se montre chez Locke avec une force et une net-
'eté particulieres®. Elle a méme des origines plus anciennes.
Les légistes et théologien sdu Moyen Age cependant paraissent
e peine I'avoir entrevue®. Ils prenaient la société nationale
®Omme un fait nécessaire, dontils ne recherchaieat pas ori-
8ine exacle, se contehtant le plus souvent de comparer le corps
S0cial au corps humain, comme un organisme également natu-
vel. Ceux qui allaient plus loin dans leurs spéculations se
"_altachaient al'idée d’Aristote, que I'’homme est un étre essen-
t‘_e“ement fait pour vivre en société : c¢’était cette tendance in-
Vincible qui avait amené agrégation de la société humaine,
sf"ls qu'on recherchat au juste par quel acte les hommes
'avajen constituée. C'est I''dée que soutiennent encore cer-

\. Contrat social, liv. 1, ch. 1-v,
2. Contrat social, liv. 1,¢ch. 1 : « L’ordre social est un droit sacré qui sert de
bage a tous les autres. Cependant ce droit ne vient point de ia nature; il est
d‘fnc fondé sur des conventions ».
led. Contrat social, liv. I, ch. v, p. 122 : « Avant que d’examiner l'acte par

Quel un peuple élit un roi, il serait hon d'examiner l'acte par lequel un
“Uple est un peuple; car cet acte, étant nécessairement antérieur i l'autre,
8t le vrai fondement de la société ».

% Rousseau recoanait pourtant que ce contrat est forcé dans un certain
Sens (liv. 1, ch. vi), « lorgsque les hommes sont parvenus a ce point ou les obs-
tacles" qui nuisent a leur conservation dans I'état de nature, I'emportent par
e“f‘ résistance sar les forces que chaque individu peut employer pour se
Waintepjp dans cet état: alors cet état primitif ne peut plus subsister, et le
8eare humain périrait s'il ne changeait de maniére d’étre ».

- Bssay on civil government, ch. v et suiv.
6. Gierke, Althusius, p. 92 et suiv.

e

[
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tains docteurs du Xvi° siecle’. D’autres cependant, parmi les
théologiens de cette époque, placent ala base de la société oF
vile un véritable contrat formé entre ses premiers membres;
Suarez en particulier : mais ilsne font point de cette convention
I’acte générateur de la souveraineté. Celle-ci ne vient pas des
individus, car aucun d’eux ne possédail auparavant les droit$
qui appartiendront au corps social; elle vient de la Divinite:
le contrat social en est la condition, mais non pas la cause’.
Cest, comme je le disais plus haut, lorsque le droit naturel
s'est laicisé et consolidé en un corps de doctrine, que s’est dé-
gagée la théorie du contrat social, telle que Roussean devait 18
recueillir et la vivifier. M. Gierke lui donne pour premier inter-
préte 'Allemand Althasius. Elle est nettement formulée par
- Grotius®, et toute I’Ecole du droit de la nature la reprendrs
apres lui *.

Rousseau n’a pas seulement cherché a établir le caractere
nécessaire du contrat social; il en détermine aussi les condi-
tions. Ce contrat doit avoir 616 unanimement consenti ; car nul
n’a pu sanssavolonté perdre son indépendance native, et, si le$
clauses du contrat étaient violées, chacun reprendrait sa liberté
naturelle ®. D’autre part, les clauses doivent étre égales pour

1. Covarruvias, Practicarum quastionum liber unus, C. 1. n° 2. : « Eteni®
auctore Aristotele, homo animal est omni ape omuique animanti greganti
civilius; atque ideo est homo natura ipsa sociale animal longe magis quﬂm
apes, formica, grux, et hujusmodi genera quee gregatim alunior gregatim”
que se tuentur. Ac cum Deus ipse per naturam dederit rebus singulis facul”
tatem se conservandi... nec homines facultatem hanc exsequi dispersi potuis”
sent, instinctus eisdem adjectus est gregatim vivendi -societatemgque civilent
constituendi... qua ratione manifestum sit civitatem, id est civitem societalem:
natura consistere hominemque natura esse civile animal, eamque consocietate™
causam senstm appetere ». |

2. Gierke, Althusius, p. 67 et 97.

8. De jure belli et pacis, Proleg., ¢. 15-16; lib. I, c. 1; g 44 llb I, ec.v, §17,
et suiv,

4. Voyez en particulier Wolff, Jus naturz methodo scientifica retractalum
~ edit. 1766, t. VIII, § 28 et suiv. \

8. Contrat social, liv. 1, ch. vi : « Le pacte social tant violé, chacun rentre
- alors dans ses premiers droxts et reprend sa liberté naturélle en perdant 18
liberté conventionnelle pour laquelle il y renone¢a ». — Liv. IV, ch. u : « 1!
n’y a qu'une seule loi qui, par sa nature, exige un ¢ nsestemeat vnanime
c’est le pacte social : car I'association civile est I'acte ie plin volontaire ; tout
homme étant né libre et matire de lui-méme, nal ;:0 peu!. gous quelqllo
prétexte que ce puisse étre, I'assujettir sans son aveu ». . ~

A
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tous, car sans cela on ne saurait ohtenir 'unanimité initiale.
Elles ne sont donc point arbitraires?. « Ces clauses bien en-
tendues sa réduisent toutes & une =eule, savoir: 'aliénation
tolale de chaque associé avec tous ses droits i toutela commu-
nauté; car premierement, chacun se donnant tout entier, la
condition est égale pourtous ; etla condition étant égale pour
tous, nul n’ad’intérél de la rendre onéreuse aux antres », Par
la méme, l'autorité pubhique, composée de ces sacrifices indi-
viduels, ne pent résider que dans la communauté eniiére, dans
le corps social, « le souverain n’élant formé que des particu-
liers qui le composent ». Ge souverain a pour organe la vo-
lonté genérale du corps social, dont'expression n'est pas aulre
chose que la loi: le pouvolr législabif est, pour Rousseau, la
“souveraineté elle-méme®. Dailleurs, cette volonté générale, ce
n'est pas la volonté unanime et concordante de tous les ci-
loyens, mais celle de la majorité. Cetle soumission a la déci-

1. Conlrat social, liv. 1, ch. vi : « Lexs clauses de ce contrat sont tellement
~déterminées par la nature de l'acte que la moindre modification les rendrait
vaines et de nul effet; en sorte que bien qu'elies n'aient peut-étre jamais
été formellement énoncées, elles sont partout les mémes ; partout tacitement
admises et reconnues ».

2. Laloi, selon Rousseau, ne peut &ire que génerale, elle ne peut avoir un
objet particulier, en ce sens « qu'elle consideére les sujets en corps et les ac-
tions comme abstraites, jamais un homwme comme un individu oi une action
particuliere ». Ainsi le souverain (liv. Il, ch. 1v, p. 148) « n'est jamais en
droit de charger un sujet plus qu'un autre, parce qu'alors, Vaffaire devenant
particuliére, son pouvoir n'est pius compétent ». Ainsieucore (liv. l, chap. v,
p. 150) « la condamnation d'un criminel est un acte particulier... aussi cette
condammnation n'appartient-elle pas au souverain ; c’est un droit qu'il peut
conférer sans pouvoir l'exercer lui-meéme », C'est a condition de se borner
ainsi & des lois générales, sans acception «de personnes, que la volonté géné-
rale ne saurait errer (liv. LI, ch. ), & moins qu’elle ne soit pervertie par des
moyens artificiels. L’application des lois aux faits particuliers ne saurait étre
I';euvre du souverain lui-méme; c'est celle du gouvernement, c'est-i-dire
du pouvoir exécutif et du pouvoir judiciaire (liv. 111, ch. 1). Le gouvernement
procéde nécessairement du souverain en ce que celui-ci détermine par les
lois non seulement 'action gouvernementale, mais encore la nomination des
magistrats & qui elle appartient. Cependant il ne peut les nommer lui-méme
en qualité de souverain; car c’est Ja un acte particulier. Alors méme que cette
élection se fait par le peuple entier, celui-ci perd en cela sa qualité de sou-
verain, pour devenir un corps de magistrats démocratique comprenant tous
les citoyens (liv. III, ch. xvm; liv. 11, ch. vi, p. 154). L’auteur ajoute a ce
propos (p. 243) : « C'est encore ici que se decouvre une de ces étonnantes
propriétés du corps politique, par lesquelies il concilie des opérations con-
tradictoires en apparence: car celle-ci se fait par une conversion subite de
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sion de la majorité est encore une des clauses nécessaires dut
contrat social ; car exiger 'unanimité des voix pour que la lol
devint obligatoire pour tous, ce serait condamner le corps s0-
cial & l'impuissance. Locke avait déja montré que ce serait
conlraire & l'idée méme du contrat social, chaque citoyen
n’étant alors engagé par celui-ci qu’autant qu'il le voudrait bien
dans la suite'. Rousseau, par un de ces paradoxes dans les-
quels 1l se complait, soutient que la majorité dégage néces-
sairement la véritable volonté générale, méme la volonté vraie
de ceux qui ont voié en sens contraire?.

La théorie du contrat social, apres avoir exercé une influence
universelle au xvin® siecle, est aujourd hui presque comple-
tement abandonnée. Elle se heurte d’abord a une objection
des plus simples et des plus graves : le contrat social est pré-
senté comme un fait initial, comme le premier fondement
des sociétés civiles, et pourtant on ne saurait fournir aucun
exemple historique d’une semblable convention. Locke avait

sa souveraineté en démocratie, en sorte que, sans aucun changement sen-
sible, et seulement par une pouvelle relation de tous a tous, les citoyens
devenus magistrats passent des actes généraux aux actes particuliers, et de
la loi a l'exécution ». On voit combien est au tond subtile et méme scolas-
tique la doctrinc de Rousseau ; mais le style fit passer tout cela, et l'esprit
public ne retint que les formules simples, sans s'arréter aux restrictions et
aux explications. Rousseau, d'ailleurs, parait parfois les oublier lui-mé&me.
Comparez & ce qui précéde cet autre passage du Contratl social (liv. 111, ch.
xviil, p. 244) : « Les dépositaires de la puissance exécutive ne sont point les
maitres du peuple mais ses officiers; il peut les établir et les destituer quand
il lui plait ». Il est vrai qu’il a encore écrit précédemment (liv. III, ch. xiv,
p. 234) : « A linstant que le peuple est légitimement assemblé en corps
souverain, toute juridiction du gouvernement cesse, la puissance exécutive
est suspendue..., parce que ou se trouve le représenté il n'y a plus de re-
présentant ».

1. Essay on civil qovernment, ch. viu, uos 96, 97.

2. Contrat social, liv. IV, ch. 11, p. 253 : « Le citoyen consent & toutes les
lois, méme a celles qu’on passe malgré lui... La volonté constante de tous
les membres de I'Etat est la volonté générale; c'est par elle qu'ils sont ci-
toyens et libres. Quand on propose une loi dans I’Assemblée du peuple, ce
qu'on leur demande n’est pas précisément s'ils approuvent Ja proposition ou
g'ils la rejettent, mais si elle est conforme ou non a la volonté générale qui
est la leur : chacun en donnant son suffrage dit son avis la-dessus; et du
calcul des voix se tire la déclaration de la volonté générale. Quand donc
I'avis contraire au mien I'emporte, cela ne prouve aucune chose, sinon que
je m’étais trompé et que ce que j'estimais étre la volonté générale ne 1'était pas.
Si mon avis particulier I'eit emporté, j’aurais fait, autre chose que ce que
j'avais voulu; c’est alors que je n’aurais pas été libre »,
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°Ssayé d'y répondre en disant qu’il ne faut point s’étonner
S1 l'histoire donne peu de renseignements sur les hommes
qui vivaient dans I'état de nature; car les documents histo-
riques sont partout moins anciens que I’établissement du gou-
vernement et de la société civile. « Cependant peut-on nier,
dit-il, que l'origine de Venise et de Rome sec trouve dans
Punion de plusieurs hommes libres et indépendants 'un de
Pautre, parmi lesquels n'existait aucune supériorité naturelle,
ducune sujétion? ». Il cite aussi, d’aprés Josephus Acosta,
l’excmple des tribus rudimentaires américaiines, « les habitants
de la Floride, les Cheriquanas, ceux du Brésil, et beaucoup
Qautres nations qul n’ont pas de rois attitrés, mais choisissent
leurs chefs comme illeur plait, suivant que 1'occasion se pré-
Sente en paix ou en guerre’ ». Les hommes du xvm® siécle
Prirent une autre position. Ils ne chercherent pas  établir le
Contrat social comme un fait historique, mais comme une né-
Cessité logique, sans laquelle la puissance publique ne pouvait
¢ comprendre. Rousseau admet que les clauses du contrat
- Social sont « partout tacitement admises et reconnues »,
qu'elles n’ont « peut-étre jamais été formellement énoncées? »,
et qu'il se renouvelle tacitement de génération en génération
Par le seul fait de la résidence sur le territoire de la nation?.
B.lakstone est plus explicite encore. « Bien que, dit-il, la so-
Ciété ne tire pas son origine formelle d'une convention conclue
ntre les individus, mis par leurs besoins et par leurs craintes,
Cependant c’est le sentiment de leur faiblesse et de leur im-
Perfection qui tient les hommes unis ; cela démontre la néces-
81té de cette union. Et ¢’est la ce que nous entendons par le
Contrat social originel; bien que, en aucun cas, il n’ait éié
formellement exprimé lors de la premiere institution d’un
Etat, cependant selon la nature et la raison il doit étre tou-
lours sous-entendu et présumé dans ’acte méme de s’associer
®nsemble : a savoir que le tout devra protéger toutes ses par-

1. Essay on civil government, ch. vin, nos 104, 102.

2. Contrat social, liv. I, ch. vi, p. 124. ,

3. Contrat social, liv. 1V, ch. 11, p. 252 ¢ « Si donc, lors du pacte social, il 8'y
trouve des opposants, leur opposition n'invalide pas le contrat, elle empéche
Seulement qu'ils n'y soient compris; ce sont des étrangers parmi les citoyens.
thand UEtatl est institué, le consenlement est dans la résidence; habiter le ler-
Piloire, cest se soumelire a la souveraineté ».



158 LA LIBERTE MODERNE

lies, et que chaque partie se soumettra a la volonté du tout;
ou, en d’autres termes, que la communauté protégera les
droits de chacun de ses membres individuels et que (en retou!
de celte protection) chaque individu se soumettra aux lois dé
la communauté® ». Mais, ainsi compris, le contrat social n’est
plus qu'une fiction juridique destinée & traduire une idee
juste, d’ailleurs, a savoir : que le droit public, comme le droit
privé, a son pointde départ dans 'individu, moralement libre,
raisonnable et responsable. La puissance publique n’existe
que dans l'intércét des individus qui composent la société :
elle ne peut s’exercer légilimement qu'en respectant les
données de la raison et les droits de V'individu. La fiction du
contrat social présente, ¢n oulre, deux inconvénients.

En premier lieu, quoique prenant pour point de départ 1e
droit individuel, elle le sacrifie en définitive, puisquelle
aboutit & une aliénation de I'individu et de ses droils au pro-
fit de la communauté. Secondement, elle fait reposer les droits
de I'individu sur une indépendance premiere et absolue, ré-
sultant de I’état de nature. Or, I’état de nature, aussi bien queé
le contrat social proprement dit, sont des hypotheses historl-
ques contraires aux données de P’histoire et de la sociologie-
L’homme ne se trouve nulle part dans le pur état de nature,
mais loujours on conslale une certaine organisation sociale,
si rudimentaire qu’elle soit. La ou la famille, entendue au sens
le plus étroit (pere, mere ct enfants), constitue le seul groupe-
ment ayant quelque fixité, les familles se réunissent néan-
moins dans des combinaisons variées et temporaires, pour 12
défense mutuelle, la chasse ou la péche®. Dans une notable
portion de ] humanité 1l semble méme que la famille n’ait pas
été le groupe organique le plus ancien. Celui-ci se trouverait
dans la tribu ou le clan, parfois dans le lien créé par la coha-
bitation dans le méme village, si bien que la parenté légale,
maternelle ou paternelle, ne se serait formée que plus tard et
grice d ce milieu®. Dans tous les cas, quelle importance peuvent

. Commentaries on the laws of England, Introduct., §2, t. 1 (Oxford 1778)-
p. 471.
2. Dargun, Mutlerrecht und Vaterrecht, p. 3 et suiv.

3. Voyez mes additions a I'Etude sur la condition civile de la femme, par
Paul Gide, 2¢ édit., p. 31; — Cf. Dargun, Mutlerrecht und Vaterrecht, p. 53 ct suiv.
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avoir les idées et les actes des primitifs les plus éloignés,
Juand il s’agit de déterminer les droits des hommes civilisés
Vlvant aujourd’hui en grandes unités nationales? La formation
Méme d'une nalion est un phénomene successif, le produit
Qune {rps longue évolution naturelle, dont la sociologic et
l’histoire s’efforcent de déterminer les lois, et ou la volonté
Consciente des générations successives, et encore plus les
®Onventions formelles entre les hommes, tiennent une place
trés petite. L’existence des nalions civilisées et distinctes
est un fait social quil faut accepter purement et simple-
Ment, lorsqu’on recherche en droit chez qui doit résider la
SOuveraineté dans une nation. Le droit constitutionnel et la

Sociologie, je I'aidit plus haut!, ont des domaines absolument
différents.

i1

La fiction du contrat social étant écartée, sur quelle idée
Peul-on et doit-on faire reposer la souveraineté nationale ?
’en vois deux, qui ne sont au fond que deux aspects distincts
Qune méme vérité.

La premiere est une idée de bon sens, presque évidente,
qui a longtemps suffi a I'esprit des hommes : c’est que la puis-
Sance publique, et legouvernement qui 'exerce, n’existent que
dans I'intérct de tous les membres qui composent la nation.
Cest un axiome qul est déja nettement exprimé par les théo-
logiens du Moyen Age; on le trouve en particulier dans le
De regimine princypum attribué a saint Thomas d’Aquin®. Il
®St énoncé par Philippe Pot, dans son célebre discours aux
Etats généraux de 1484°. Les auteurs du droit de la nature le
tI‘Ouvent, toujours vivaat, en leur chemin, et, si Grotius cher-

1. Ci-dessus, p. 21.

2. Lib. 111, ch. x1, ed. Lugd. Batav. 1630, p. 232 : « Regnum non est propter
Tegem, sed rex propter regnum ».

3. Journal de Jehan Masselin, édit. Beruier, p. 146 : « Si quidem priucipes
Doy jdeo presunt ut ex populo lucrum capiant ac ditentur, sed ut suorum
obliti commodorum rempublicam ditent ac provehaut in welius... Populi
®rgo maxime inlerest qua lege, quove rectore ducatur respublica, cujus, si
OPlimus est rex, optima res est, si secus, deformis et inops. Nonne crebro le-

Bistig rempublicam rem populiesse »?
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che 23 combattre ceite vérité évidente!, elle est au contrair®
pleinement acceptée par Vattel®. De la on tire cotte consé
quence, également difficile & contester, que ce qui est établl
dans I'intérét de tous doit étre réglé par les intéressés, par 18
volonté générale, tous les citoyens participant i cet établis-
sement, sauf 4 subir la loi de la majorité : c'est d’'un coté 1o
droit de chacun, et ¢’est aussi le meilleur moyen pratique
pour assurer la bonne administration des intéréts généraux’

C’est sous cel aspect que I'idée de la souveraineté nationale
s'est maintenue dans le monde des idées presque sans inter-
ruption. Les républiques antiques 'avaient pratiquée d’instinet
et presque sans chercher a la justifier, et 'Empire romain lul-
méme ’avait admise a ses origines. Dans le Moyen Age, elle
apparut de bonne heure, quoique la forme monarchique ful
alors générale *. Saint Thomas d’Aquin, tout en se rattachant
a ’idée du gouvernement mixte préné par Aristote, admettalt

comme excellents la participation du peuple entier a la puis-
sance publique et le suffrage universel®. Mais ¢'était la, on peut

1. De jure belli et pacis, lib. 1, ch. 11, § 8, n° 14; — Cf. Rousseau, Contrat
social, liv. 1, ch. 11, p. 110: « Grotius nie que tout pouvoeir humain : oit établl
en faveur de ceux qui sont gouvernés : il cite U'esclavage comme exemple. S8
plus constante maniére de raisonner est d'établir toujours le droit par le fait. ”

2. Droit des gens, liv. 1, ch. ui, § 31.

3 Discours de Phlllppe Pot, loc. cit., p. 148 : « Cuin intelligatis vos univer-
sorum statuum regni legatos et procuratores doctos et omnium voluntate®
vestris in manibus esse, cur concludere timetis vos ad hoc maxime vocato®
ut negotium, quatenus respublica ob minoritatem regis quodam modo va@~
cans, vestro consilio procuretur? » — Fr. Hotman, Francogallia, Geneve, 1513
ch. x, p. 80 : « Libertatis pars est, quorum periculo res geritur, ut eoru®
consilio atque auctoritate administretur et, quemadmodum vulgo dici solebs
quod omues tangit ab omnibus approbetur. » — Covarruvias, Pratic. quast:
lib. 1, c. 1, n* 2 : « Constat quod ab ipsa naturi homines ita constituti sunts
ut, nisi bumanus intellectus cacutict, plane percipiant lumine naturali, iB
quavis hominum civili societate, quax ad tutelam generis humani conducit
orznino, constituendumn esse necessario gubernatoremm quemdawm, penes
quem it societatis regimen et cura, eumque non posse ab alio quam ab ipsd
gocietate constitui... Ergo quabliet respublica, divinitus naturse lumine erv”
dita, civilem potestatem quam habet potest et debet in alium vel alios trans-
ferre, qui Regum, principum, consulum aut aliorum magistratuum titulis,

ipsius communitatis regimen suscipiant ».

4. Gierke, Althustus, p. 123 2t suiv.

5. Summa theologica, {a 2e, qu. 105, art. 1 : « Respondeo dicendum qllC'd
~circa bonam ordinationem principum 1n aliqua civitate vel gente duo sunt
attendenda : quorum unum est ut omnes aliquam partem habcaunt in prmCl‘
patu, per hoc enim conservatur amor populi et omnes talem ordinationeld
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le dire, une conception purement théorique. Elle prit un autre
Caraclere, lorsqu’elle fut introduite dans les luttes politiques,
Pour dominer ou limiter la puissance monarchique. Cela se
Produisit d’abord dansla crise ecclésiastique du grand schisme
©Occident. Les théologiens, qui voulurent établir alors la
Pleine supériorité de 'Eglise et du concile général sur le pape,
fllrent_amenés a affirmer au profit de toute communauté politi-
quela pleine souveraineté, pour transporter cette doctrine de
'Elat dans I'Kglise *. Tels furent en particulier Marsilius de
P-‘~:1doue, Nicolas Cusanus et Gerson ®. La théorie de la souve-
ineté du peuple, originelle et virtuellement permanente,
‘®parut dans les disputes et les commotions qu’exciterent en
EUl‘Ope la Réforme au xvi° sigcle, puis la Révolution puri-
laine en Angleterre au xvi® siecle *. La souvent, bien entendu,
les textes et les principes religieux jouaient un grand role, et
© point principal débattu était de savoir si le peuple avait ou
on e droit de déposer et de juger les rois.

En France, le principe de la souverainelé nationale eu
Wssi, aux xv* et xvi° siecles, d’autres défenseurs. C'étaientt

“ux qui voulaient vivifier les Etats généraux, en leur recon-
Uaissant des droits vraiment limitatifs du pouvoir royal. Deux
Surlout ont aftirmé netlement leur idée, et taché de I'établir
%olidement. (est, d’un coté, Philippe Pot dans son discours
Wx Etats généraux de 148%; d’autre part, Hotman dans sa

imapt et custodiunt, ut dicitur in 2 Polit., ¢. 1... Unde optima ordinatio prinei-

Purg gq¢ in aliqua civitate vel regno, in quo unus préeeficitur secundum virtu-
0 qui omnibus preesit ; et sub ipso sunt'aliqui principantes secundum virtu-

tem; el tamen talis principatus ad omnes pertinet, tum quia ex omnibus eligi
Bsunt, tum quia etiam ab omnibus eliguntur ».

3' Gierke, Althusius, p. 125 et suiv. |
: Voyez en particulier Gerson, De unitate ecclesiastica, consider. 2 : « Sj

log habet ccclesia vicarium, dum scilicet mortuus est civiliter vel corporali-
ter, vel quia non est probabiliter expectandum quod unquam sibi vel succes-
*Oribyg suis obedientia praestetur a Christianis, tunc ecclesia tam divino quam
I]atl“‘alijure, cui nullum obviat jus positivum rite intellectum, potest, ad pro
c“"andum sibi vicarium unum et certum, semet congregare ad concilium ge-
u?"&le repraesentans eam, et hoc non auctoritate dominorum cardinalium sed
ehf“n adjutorio et auxilio cujuscumque principis vel alterius Christiani. Non
“Dim habet corpus ecclesi® mysticum a Christo perfectissime stabilitum
II"mlSjus et robur ad procurationem sus unionis quam corpus aliud civife
Illy”'tiﬁum vel naturale verum ».
3. Gierke, Althusius, p. 143 et suiv., 164 étsuiv,

E. i1
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Francogallia. Mais 'un et I'autre, en dehors de I'argument de
bon sens que j’expose dans ce paragraphe, invoquent surtout
des considérations historiques. Philippe Pot rappelle etexa!te
la République romaine'; Hotman veut, par une évolution h1%”
torique ininterrompue, élablir que la nation francaise avail
conservé le meilleur de la souverainelé; que, sous la monar”
chie franque, le souverain pouvoir appartenait a une assem”
blée nationale ou Concilium, dont les Ktats généraux étaient
les continuateurs®. C'étaient la des théories historiques fort
hasardées : mais le fondement réel et solide, sur lequel repo~
salent ces theses, était tonjours I'idée que,la puissance publi-
que et le gouvernement existant seulemenl dans 'intéret de
la nation entiere, celle-ci doit en avoir l'établissement el le
" controble.

Cetle 1dée prend d’ailleurs une force singuliere, lorsqu 08B
fail la contre-épreuve, et qu'on met en face d’elle les concep”
tioRs opposées. Si la souveraineté ne réside pas dans le corp®
de la nation, il faut qu’elle appartienne originairement & ub
individu ou a une classe de personnes. Or, quels titres ceux-¢!
pourraient-ils produire pour établir leur droit? Deux seulement
ont été sérieusement invoqués.

L'un est le droit divin. Depuis les Aiorpspsiz Basinss des
poemes homériques jusqu'aux Stuarts et aux Bourbons, 168
monarques ont prétendu qu’ils tenaient leur institution, non de

A. Journal de Masselin, p. 146 : « Nonne crebro legistis rempublicam rew
populi esse? Quod sires ejus sit, quomodo rem suam negliget aut non curd”
bit? Quomodo ab assentatoribus tota principi tribuitur potestas a populo ex
parte facto? Nonne apud Romanos quoque magistratus electione populi fie-
bat, nec aliqua lex promulgabatur, nisi primum populo relata ab eo p!‘0133ta
fuisset? »

2. Francogallia, ch. x, p.76 : « Populum non modo creandi verum etial®?
abhdicandi Regis potestatem sibi omaem reservasse docuimus », — Ch. XV
p. 92: « Majoruwm nostrorun in constituenda republica sapientiam admiremut--
Primutn de creando vel abdicando rege, tum de pace et bello, de l¢zgibf's
publicis... denique de iis rebus omnibus quae vulgus etiamnunc negoti®
statuum populari verbo appellat. quoniam de nulla, ut dixi, Reipublice pfi"te
nisiin statuum sive ordinuwn concilis agi jus esset ». Hotmann, d'ailleurs, passe
en revue les principaux pays d Europe (p. 3% et suiv.), I’'Allemagne l‘Angleteﬂ'e’
le royaume d’'Aragon, pour montrer que la nation y a gardé l'autorité 8¢
préme; et il termine en disant que c'est la le droit commun des natio??
(p. 86) : « preclaram iilam comunis concilii habeadi libertatem partem essé
juris gentium »,
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la volonté du peuple, mais de la divinité elle-méme. Mais on
Sort ]a du domaine des fails et de la raison, pour entrer dans
celui du surnaturel ou dela religion. C'est une conception qui
e peut avolr sa place dans la science de la société civile : le
Monde moderne concoit ’Etat comme distinct et indépendant
de toutes les sociélés religieuses et de tous les dogmes des
feligions diverses. Il faut méme ajouler qu’aux yeux des doc-
teurs catholiques les plus autorisés il n’y ajamaiseu, en réalité,
de roi véritablement el directement institué par Dieu, sauf
le roi Sail et ses successeurs’. Toutes les aulres puissances
Politiques sont considérées par eux comme instituées par Dieu,
Mais indirectement, parce que Dieu, en réglant la nature et en
donnant aux hommes I'instinct impérieux quiles pousseavivre
®0 société, leur a en méme temps donné le pouvoir d'orga-
Miser [a puissance publique et de se choisir des chefs.

Le second titre invoqué, c’est la longue possession, la con-
Centration de la souveraineté par le développement historique
“htre les mains d’'un homme ou d’une classe d’hommes. (Vest
®lui qui paraissait le meilleur aux écrivains du xvr* siecle
®Ocore influencés par les idées de la société féodale, ou la
Prescription et la coutume étaient le principal générateur
dudroit, « Il est bien vrai, dit Loyseau, que du commencement
les rois n'étoient que simples princes, c’est-a-dire simples
Officiers, n’ayans que l'exercice el non pas la propriété de la
*Ouveraineté; mais le peuple qui les élisoit et préposoit sur
%0y demeuroit en sa liberté naturelle tout entiere, sans se sou-
Wettre ni rendre sujet au prince par droit de seigneurie. Mais
““mme ]a mutation de l'office en seigneurie est facile, I'office
Yuverain est encore plus facile & converlir en seigneurie sou-
Yeraine, n'y ayant aucun qui 'en empesche. Aussi y a déja

1_' Covarruvias, Pract. quast. lib. I, c. 1, nos 2, 6 : « Hujus vero civilis socie-
latia el Reipublicee rector abalio quamab ipsamet Republica constitui non potest
Uste et absque tyrannide : siquidem ab ipso Deo constitutus non est, nec

®Clus cuilibet societati immediate rex aut princeps. Saililum equidem ejusque
Postel‘os tantum a Deo, jure positivo divino per prophetas, ore proprio Reges

regno Israelitico electos fuisse constat ex sacris testimoniis. Preeter hos nul-
s Uquam rex aut princeps a Deo immediate constitutus est... Ceeteris vero.
gi?tihus Deus ipse ab ipso natur® jure liberam fecisse videtur potestaten?
. ! Principes, reges et magistratus constituendi... Etiamsi respublica et populi
UShabuering naturali ratione creaudi principes et reges, quia tamenhoc fece-

ot divinitus eruditi, publica hac et civilis potestas Dei ordinatio dicitur »,

-
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longtemps que tous les roys de la terre, qui par concession
volontaire des peuples, qui par usurpation ancienne (Zaqueﬂf
fait loy en matiére de souverainelez, qui n'en peuvent recevot
d'ailleurs) ont prescript la propriété de la puissance souveralné
ct I'ont jointe a 'exercice d’icelle’ ».

De nos jours la mémne idée se présente sous une forme plvs
scientifique. La sociologie el I'histoire montrent, je I'al déje
dit, que Ia formation et e développement d'une nation ne son!
point une création artificielle, mais un phénomene natarels
dont les conditions sont la race, le milieu et les circonstances
historiques. Chaque nation se développe ainsi par une évolu-
tion qui lui est propre et se donne sa structure, son organism®
politique et son génie particulier, comme un étre animal cree
successivement ses organes et sonintelligence. Deplus, chagt®
nalion ainsi formée a vraiment une vie propre, distincte deS
vies additionnées des individus qui la composent & un moment
donné?, ou se combinent I'activité et la pensée des générations
passées avec celles de la génération présente, ou se prépare
le sort des générations futures. Mais s'il en est ainsi, 1'orgd”
nisation, qui est le produit naturel de la nation ainsi comprisé:
ne s'impose-t-elle pas aux volontés individuelles des citoyens
la souverainelé constituée par I'évolution historique n’est-elle

pas la souveraineté légitime*?

1. Trailé des offices, liv. 1I, ch. u, n°s 2% et 26. C'est 4 la méme 1idée qué
se rattachaient, en 1789, les monarchistes traditionnalistes; voyez, par exempler
ce passage d'un discours de Cazalés a I'Assemblée Constituante dans la s6ance
du 28 mars 1791 : « Je ne peuse point que le roi tienne sa couronne de Diev
el de son ¢épée; je n'admets point ces contes ridicules; il la tient du veeu du
peuple; mais il y a huit cents ans que le peuple francais a delequé a la fami”"
royale son droit au tréne... Osez déclarer que vous aviez le droit de changef,
le gouvernement francais... Si le cas arrivait o le peuple vouldt que le go¥”
vernement ft interverti et le roi détrdné, il faudrait que ce veeu fut expri®
par le peuple d’'une maniére unanime ». |

2. Renan, Dialogues et fragments philosophiques, p. 89 : « Les nation?
comme la France, I'Allemagne, I’Angleterre, les villes comme Athénes, [rlo*
rence, Venise, Paris, agissent & la maniére des personnes, ayant un caractér®
un esprit, des intéréts déterminés ; on peut raisonner d’elles comme on rai~
sonne d'une perzonne; elles ont comme I'8tre vivant un instinct secret, UB
sentiment deleur essence et de leur conservation, si bien qu’indt-’:pendan:mlBl’.t
de la réflexion des politiques, une nation, une ville, peuvent étre comparées
I'animal, si ingénieux, si profond, quandil s’agit de sauver son &treet d'asst”

rer la perpétuité de son espéce ».
3. CI. Gierke, Althusius, p. 136 etsuiv., 197, 31T et suiv.
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Sans doute ce point de vue s'impose dans une certaine me-
Sure : ces considérations doivent dicter aux hommes une
8rande prudence dans les réformes politiques qu’ils voudront
Opérer; I'histoire démontre que les modifications dans les
Wstitutions ne sont utiles et durables, qu’autant que les tran-
Sitions sont suffisamment ménagées et que la forme nouvelle
% trouve déja en germe dans la forme antérieure. Mais les
Ois de I'histoire ne créent pas le droit, pas plus que les lois de
l? Pesanteur oude l'attraction des corps. Le droit est fils de la
hberté, non de la fatalité. Dans la mesure ou les hommes ont
Lexercice de la liberté, dans le cercle d’action propre que leur
lfiiss.ent les lois naturelles, qui pourrait contester aux 1ndividus
libreg et moralementresponsables, qui composent actuellement
Une nation, le droit de disposer de !eurs destinées politiques?

e seule chose leur est interdite par la raison: c'est d’engager
ssj, sciemment etirrévocablement, les destinées des généra-
tons futures. On peut leur précher le respect du passé, mais,
®h le fajsant, c’est encore a leur raison, a leur liberté qu'on
Yadresse. La doctrine que je combats conlient en elle deux
®Onséquences mortelles. C'est la négation du progres réfléchi
®l scientifique, car elle pent aboulir & une immobilisation tra-
dlliOnnelle, aun arrét de développement comme celui qui s'est
Produit en Chine. Cest aussi lanégation des droits individuels,
¥ volonté certaine des individus vivants étant sacrifiée a 1'ins-
Unctnational obscur et encore incertain, ou plutdt a I'interpré-
lation que voudront en donner ceux qui aurontla force en main.

I11

La souveraineté nationale ne se fonde pas seulement sur la
"8ison et sur le droit des individus - elle est aussi laseule inter-
Prétation juridique exacte et adéquate d'un fait social incon-
®Stable et qui s'impose.

I'EL .Renan, Dialogues et fragments philosophiques, p. 91, 99 : « La nation,
Blise, 1a cité, existent plus que I'individu, puisque I'individu se sacrifie pour
S entités qu'un réalisme grossier regarde comme de pures abstractions ...
Vied Principe que la société n’existe que pour le bien-2tre et la liberté des indi-
o} u.s qui la composent, ne parait pas conforme aux plans de la nature, plans
lespéce est seule prise en considération et ou I'individu semble sacrifié ».
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Quelle que soit la source légale de la souveraineté chez uf
peuple, en quelques mains que la loi l'ait placée, elle ne subsiste
et s’exerce en fait que si elle est obéie par les citoyens ou
sujets. Or, cette ohéissance ne peut étre obtenue que de deuX
manieres : ou par 'emploi de la force, ou par I'adhésion de
I’opinion publique®.

La force ne peut point maintenir d'une fagon durable la s0U”
veraineté légale, si ce n'est dans des conditions tout a fait
exceptionnelles. Cela peut se produire chez une nation, infé-
rieure ou dégénérée, conquise par unerace supérieure ou plu$
forte. Mais cela ne saurait exister chez une nation indépe?-
dante et saine : il n'y a pas de force matérielle qui soit capable
de maintenir au pouvoir un maitre dont I'immense majol‘ilé
dupeuple ne voudrait pas. Un philosophe contemporain, Renab,
a seul 0sé imaginer une semblable hypothise, qu'il a d’aillenr®
classée sous la rubrique des réves. 1l suppose une élite intelll
gente, arrivée par les progres de la science & posséder de.S
armes et des moyens de destruction, dont elle seule aurait
le secret el l'usage, et assez puissants pour foudroyer saf®
défense possible ceux qui lui résisteraient et pour détruir®
méme la plan&te tout entiere. Ainsi armée, cette élite régné”
rait par une terreurinévitable sur le reste des hommes etpour
leur plus grand bien?. « Alors, dit'auteur, 1l ne sera plus hesoi?
de parler d’autorité; ce mot n’a maintenant de sens que pOur
désigner une force d’opinion qui n'est pas effective® ». C'est
reconnaitre, en écartant ce mauvais réve, aussi chimériqt’
qu'il est odieux, que l'opinion, la volonté du plus gra?
nombre peut seule maintenir parmi les hommes |'empire de
la souveraineté,

Cette adhésion de la volonté générale se retrouve nécessaire”
ment dans toutes les formes d’Etat. Elle existe aussi bien dan®
les monarchies que dans les républiques, aussi bien dan?
les monarchies absolues que dans les monarchies tempel‘éesﬁ
Elle est, 1l est vrai, plus ou moins consciente et véritablemen!

1. Benjamin Constant, De la souveraineté du peuple (OEuvres politiques, dit
Ch. Louandre, p.3) : « 1] n’existe au monde que deux pouvoirs : I'un illégiﬁ“’a'
c'est la force; l'autre légitime, c'est la volonté générale ». |

2. Dialogues et [ragments philosophiques, p. 105 etsuiv,

3. Jbid., p. 114,
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libre suivant les milieux. Elle peut étre dictée par les croyan-
®€s religieuses, ou produite par Pesprit de tradition; mais
Partout elle existe en fait et aucun gouvernement ne pourrait
Subsister sans elle. Anssi Mirabeau appelait-il « Yopinion pu-
blique 1a souveraine des législateurs? » et le tyran le plus
@bsolu®, Tocqueville écrit de son ¢61é6: « On aurait bien tort de
Croire que 'immense pouvoir du tsar ne fit basé que sur la
force. 11 était surtout fondé sur les volontés et les ardentes Sym-
Pathies des Russes; car le principe de la souveraineté du peu-
Ple véside au fond de tous les gouvernements, quoi qu’on en
diSe, et se cache dans les institutions les moins libres? ».
*Mais si l'opinion publique est ainsi la force polilique pri-
Mordiale et nécessaire, si elle est la souveraineté de fait,
l‘)I‘Sque la souveraineté légale’ réside ailleurs que dans la na-
bon d'our sort cette opinion, celle-ci ne peut exercer son em-
Pire que d’une fagon imparfaite, ircéguliere ourévolutionnaire.

opinion souveraine ne se traduit alors que par des expres-
Slons confuses ou par des veeux vagues ou inefficaces : elle ne
Peut se présenter au souverain légal que sous la forme d’hum

les requétes ou s'imposer a lui que sous la forme d'une
€Meute ou d’une révolution. Il y aun manque d’harmonie entre
le fajt ot le droit. Placer, au contraire, la souveraineté léqale
la 00 réside nécessairement la souveraineté de fait ou d’opi-
Qlon, ¢est rétablir harmonie, c¢’est traduaire dans le droit
ussj exactement que possible le fait inévitable. Reconnaitre,
Organiser et respecter la souveraineté nationale, c¢’est donner
2 'opinion publique, force supérieure, une expression précise;
Une valeur juridique, une autorité légale. Pour compléter,
.d'&illeurs, ce regne de 'opinion, pour préparer son expression
luridique, la liberté moderne lui donne aussi d’autres moyens
de se manifester par I'initiative individuelle : la liberté de la
Presse, et le droit de réunion.

L. Correspondance entre le comte de Mirabeuu et le comte de Lumarck, t. I,
B. 353 (8¢ note pour la Cour).

2. Ibid., t. 1, p. 35 (36¢ note pour la Cour).

3. Souvenirs, p. 371,

. Sur ce qui suit consulter David-C. Ritchie, On the conceplion of Svvereignty,

A0S Annals of the american Academy of political and social science, january
1891, p. 385 et suiv,
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J’en ai fini avec le principe méme de la souveraineté nati0-
nale. Etudions maintenant les conséquences qu'il faut en tirer-

g VY Y L

SECTION DEUXIEME

LES CONSEQUENCES DU PRINCIPE,

J’examinerai successivement les conséquences de la souve-
rainelé nationale aux divers points de vue suivants : 1° quant
a la forme de I'Etat; 2° quant au droit de suffrage politique:
3o quant au gouvernement représentatif; 4° quantala respon
sabilité des fonctionnaires ou mandataires publics. Mais jen ‘al
point la prétention d’épuiser ici la matiere, et I'on trouvers
dans la seconde partie discutées sur d’autres points encore ie5
conséquences du principe, de méme que nous avons déja el
VYoccasion d’aborder une semblable discussion®.

§1. — LA SOUVERAINETE NATIONALE ET LA FORME DE L’ETAT.

Le principe de la souveraineté nationale étant admis, un®
conséquence en découle, immédiate et incontestable, celle qui
se trouve exprimée dans l'art. 3 de la Déclaration des droits de
I’lhomme et du citoyen de 1789 « Le principe de toute souveral-
neté réside essentiellement dans la nation; nul corps, nul
dividu ne peutexercer d autorité quin'en émane expressément »-
Mais une autre question se pose, beaucoup plus délicate - e
principe de la souveraineté nationale est-il compatible et
conciliable en droit avec toute forme d’Etat?

{. Ci-dessus, p. 74.
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I

Qu’il s’harmonise complatement avec la République démo-
Cratique, cela est évident : celle-ci en est méme la réalisation
Raturelle et adéquate. Tous les pouvoirs étant alors conférés,
directement ouindirectement, parle Corps de la nationet étant
®onférés a temps, la souveraineté nationale conserve une ac-
Uvité continue et se manifeste périodiquement en fait.

Il n’est pas moins certain que le principe de la souveraineté
Nationale est logiquemeunt inconciliable avec la monarchie
absolue et héréditaire. L'un suppose, en eflet, que la souve-
faineté réside intégralement dans le peuple; I'autre, qu'elle
*éside tout entiere dans le monarque. Une seule concilialion
Serait possible; ce serait d’admettre que le peuple, titulaire
Originel et nécessaire de la souveraineté, l'aurait transmise
dun proj el a ses descendants. U'est ce qu’admettaient, en effet,
plupart des auteurs de I'Ecole du droit de la nalure qui, aux
X.Vll" et xvin® siécles, professaient la théorie du contrat so-
“al. Ils la mettaient ainsi d’accord avec le droit des monar-
thies au milieu desquelles ils vivaient, en soutenant que le
Peuple souverain avail pu valablement aliéner sa souverai-
nf’té. C'est en parliculier ce que soutenaient Grotius et Wolll,

otius! faisait méme résulter cetle aliénation de causes nom-
Peuses, parmi lesquelles la force et la fatalité jouaient un
Stand réle. Wolff, plus correctementjuridique,raisonnait ainsi:
% souveraineté est la chose du peuple et lui appartient; il peut
Oncen disposer & son gré et la transférer a autrui®. Il invo-
1uait les principes juridiques surles sociétés en général. Il ad-
Mettait, d’ailleurs, que le peuple pouvait poser exactement les
onditions et les limites de ce transfert, le faire révocable on
''révocable, & temps,a vie ouhéréditaire, en toutou en partie®,

1. De Jure belli et pacis, lib. 1, ¢. 11, § 8.

» Jus nature, t. VII1, § 33 : « Quoniam imperium civile universis in singulos
Mpetit in civitate, universi autem in civitatem consociati pupulus suat, im-
pe."i“m civile originarie penes populum est »§. 34 : « Quoniam imperium civile
OTiginarie penes populum est, idem est res populi».§ 36: « Populus imperium
Vel 8ibi refinere vel pro libitu suo in personam unam aut plures conjunctim

ttam iy extraneam transferre potest ».
3, lhiq,, § 38,

Co
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Mais cela pouvait aller jusqu'a une aliénation proprement
dite, rendant le monarque pleinement propriétaire de la sou-
verainelé¢ et en dépouillant lotalement le peuple*.

Sur ce point, Rousseau opposa une contradiction précise
et décisive : il soutint que la souverainelé nationale étalt
inaliénable. Ce n’'était point, & proprement parler, une nou~
veauté. Biend’autlres avant luiavaient affirmé que cetle inaliéns-
bilité était un caractere essentiel de la souveraineté, en quelqués
mains qu'elle résidat®. G'est en particulier ce qu'on disait, at
xvie siecle, en France, de la souveraineté royale. Rousseal
transportait cela a la souveraineté nationales, telle quil la
fondait sur le contrat social. Sa démonstration était fort sim-
ple. 1l identifiait, nous le savons, la souveraineté avec la vo-
lonté générale. Or, « la souveraineté n’étant que ’exercice de
la volonté générale ne peut jamais s’aliéner. .. le pouvoir peut
bien se transmetlre, mais non pas la volonté... Le souverall
peut bien dire : « Je veux actuellement ce que veut tel homme
« ou du moins ce qu'il dit vouloir »; mais il ne peut pas dire
« Ce que cet homme voudrademain, jele voudraiencore, » puis-
qu'il est absurde que la volonté se donne des chaines pour
I’avenir, et puisqu'il ne dépend d’aucune volonté de consentir
arien de contraire au bien de ['étre qui veut* ».

La force de cette démonstration tombe, il est vrai, avec 13
théorie du conlrat social; mais I’idée méme n’en reste pa®
moins vraie, et peut s’établir autrement. L’aliénation ne $€
concolt, en effet, que dansle droit privé, quant aux produits de
I’activité humaine, qui ont une valeur d'échange. Elle ne s°
concoil pas dans le droit public, et quant & la personnalité ot
aux facultés humaines. Pas plus qu’un individu, un peuple en
droit ne peut se vendre ou se donner ; comme la liberté indivi-

1. Jus naturz, t. VIII, § 39: « Imperium a populoin alium transferri potest vel
quoad exercitium vel quoad ipsam substantiam ». § 41 : « Quiimperiumin civitate
habet vel usufructuarius iwperii est vel proprietarius ». § 59 : « Quoniam pP0~
pulus summit«tem imperii in rectorem civitatis transferre potest, summita®
imperii non semper necessario penes populum est, consequenter populo no?
semper jus aliTuod competit in actus rectoris civitatis, adeoque nec jus coer”
cendi atque puniendi reges imperio abutentes ». -

2. Bodin, Les six livres de lu République, liv. I, ch. x, nos9 et suiv., p. 125;~
Hancke, Bodin, p. 42; — Gierke, Althusius, p. 152.

3. Cela se trouve dans Althusius; Gierke, Althusius, p. 157,

4, Contrat social, liv. 11, ch. 1.
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duelle, la liberté politique est naturellement inaliénable. Mais

Méme en admettant que la souveraineté ne se congoive pas
Comme nécessairement incessible en e.le-méme, l'acte par
]equel une nation la céderait a un moment donné doit étre
considéré comme nul et inefficace en droit. On n’aliene, en
effet, que ce qui vous appartient. Or, la souveramelé nationale
Q'appartient pas en propriété a la génération présente, qui né-
Cessairement el légitimement en a le libre exercice, mais sim-
Plement J'exercice : elle appartient & la nation, incarnée dans
l’Etat, ¢’est-a-dire a la série des généralions successives; elle
appartient aux hommes de demain comme aux hommes d’au-
jourd’hui. C’est un dépot sacré que les générations se trans-
Mmettent 'une a 'autre.

Cet axiome a d’ailleurs passé dans le texle des Constitutions
francaises. Conslitution de 1791, tit. II1, art. 1 : « La souve-
faineté est une, indivisible, inaliénable et imprescriptible; elle
appartient & la nation. » Constitution de 1848, art. 4 : « La
8ouveraineté réside dans I'universalité des citoyens frangais.
Klle est inaliénable et imprescriptible »

I1

D’autres conciliations ont été tentées ou réalisées entre la
Souveraineté nationale et la forme monarchique. Et, tout
d’abord, 1l faut noter que Rousscau ne voyait entre elles
Qucune incompatibilité logique; mais cela tenait a ses idées
Particulieres sur la souveraineté. Eu effet, je 'ai dit, il iden-
Ufiait celle-ci avec le pouvoir législatif, et, d’autre part, comme
On le verra plus loin, il ne concevait le pouvoir législalif gue
COmme directement exercé par le corps méme de la nation.
Quant au pouvoir exécutif, il n’en considérait pas I'exercice
COmme un acle de souveraineté; il tenait au’il ne pouvait
Stre exercé par le peuple en qualité de souverain', et qu’il
Valait toujours mieux qu'il ne fat pas exercé par I'ensemble
des citoyens. Le pouvoir exécutif devait étre nécessaire-
Ment délégué par le peuple & une ou a plusieurs person- -
Bes, et il admettait parfaitement qu’il pat 'étre & un mo-

1. Ci-dessus, p. 135, note 2.

P
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narque, pourvu que le pouvoir législatif, ou souveraineté,
restat toujours entre les mains du peuple entier®, A vrai dire,
il appelait république une monarchie de cette nature, car 12
souveraineté y était démocratique et républicaines. D’ailleurs;
d’autres principes rentrant dans sa théorie carantissaient que
le monarque aurait seulement le simple exercice du pouVOi"
exécutif, et que celui-ci pourrait méme lui étre retiré au gre
du peuple souverain. Il déclarait, en effet, que le souverain
avait touvjours le droit et la faculté de changer la forme de
gouvernement’, el que méme, des que le peuple était assemblé
pour exercer sa souverainelé législative, le pouvoir de tous 1es
magisirats (et le monarque en était un) cessait immédiate-
ment el de plein droit. C’était appliquer & la souveraineté po-
pulaire le méme principe par lequel, en 'appliquant a la sou-
veraineté royale, on expliquait, dans I'ancien droit frangals,
les effets du lit de justice®.

La combinaison imaginée par Rousseau ne se comprend
que si I'on admet les principes qui lui sont propres, et jamais
elle n’a été pratiquée niessayée. Mais diverses constitutions
modernes, acceptant et proclamant le principe de la souve-
raineté nationale, I'ont accouplé cependant avecla forme mo-
narchique. Elles different du systeme de Rousseau en cC
qu’elles admettent le gouvernement représentatif en matiere
législative, et en ce qu’elles considerent le pouvoir l6gislatif
non comme la souveraineté elle-méme, mais simplement

1. Conlrat social, liv. 11}, ch.n, p. 190; liv. 111, ch.w, p. 193; liv. 111, ch. %
p. 202 et suiv; — Cf. Lellres écriles de la montagne, partie I, lettre 5, p. 319

2. Contrat social, liv. I, ch. vi | p. 155 : « Tout gouvernement légitime est
républicain ». Et en note : « Je n’entends pas par ce mot une aristocratie oY
unedémocratie, mais en général tout gouvernement guidé parla volonté géneé-
rale, qui est la loi. Pour étre légitime il ne faut pas que le gouvernement 8¢
confonde avec le souverain. wnais qu’il en soit le ministre; alors la monar-
chie elle-méme est république ».

3. Contrat social, liv. 111, ch. xviu, p. 245 : « L’acte qui institue un gouverné-
ment n'est point un contrat, mais une loi... Quand done il arrive que le peu-
ple institue un gouvernement héréditaire, soit monarchique dans une famille
soit aristocratique dans un ordre de citoyens, ce n’est point un engagemeﬂt
qu'il prend: c'est une forme provisionnelle quil donne & l'administratiod
jusqu’a ce qu'il lui plaise d'en ordonner autrement ».

4. Conlratsocial, liv. I1I, ch. xiv;ci-dessus, p. 488 bisin fine; — Cf. mon Cow$
élémentaire d’histoire du droit frangais, 2* édit., p. 533, 534; — Hancke, Bodi#
p. 63, vote 2. ' |
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&

COmme ['un des atiributs de la souveraineté, le pouvoir exécu-
Uf en étant un autre. Elles s’en rapprochent en ce qu'elles
®oncédent au monarque simplement l'ezercice de certains at-
iributs de la souveraineté, non la propridté de ces attributs.
Deux constitutions surtout ont cherché & concilier correcle-
Ment ces regles diverses.

La premitre, celle qui a maintenu le plus intact dans
Celie juxtaposition le principe de la souveraineté nationale,
Cest la Constitution frangaise de 1791. Elle commence par
Poser le principe essentiel du gouvernement représentatif :
“ La nation, de qui seule émanent tous les pouvoirs, ne peut
les exercer que par dél@g_aiion. La Constitution francaise est
feprésentative; les représentants sont le Corps législatif et le
rot! 5, Le roi, simple représentant de la nation (quoique re-
Présentant héréditlaire), était nettement qualifié magistrat
dy peuple « le premier fonctionnaire public », comme le
disait la loi elle-méme?. Il recevait exercice du pouvoir exé-
c_“tifs, plus un droit de veto sur les lois, simplement suspen-
Sif. D'autre part, la Conslitution, sans donner a la nation
!e droit de révoquer le roi et tout en déclarant sa personne
violable et sacrée, avait prévu un certain nombre de cas
dang lesquels celui-ci, manquant a ses devoirs, était déclaré
déchy de plein droit*. Elle cachait ce résultat logique sous
Une fiction légale : le roi était alors « censé avoir abdiqué »,
L rentrait dans la classe des simples citoyens®. Enfin la nation

L. Titre 111, art. 2.

.2- Décret du 12 septembre 1791, § IlI, art. 3. Voyez la discussion de cette

'8position dans les séances de I'Assemblée Constituante du 25 février, 23, 28,
*t 20 mars 1791,

3, Cependant la Constitution disait, titre I1I, ch. 1v, art. 1 : « Le pouvoir
Xécutif supréme réside exclusivement dans la personne du roi ». Mais pour
*Mpgcher qu'on ne vit dans ces mots, qui voulaient seulement bien marquer
% 8éparation des pouvoirs, une ali¢nation du pouvoir exécutil au profit du
01, elle ajoutait : « Le roi est le chef supréme de 'administration géuérale du
O.Y&Ume : le soin de veiller au maintien de l'ordre et de la tranquillité pu-
lique 1y est confié. 11 est le chef de 'armée de terre et de l'armée navale :
&1‘1 Yol est délégué le soin de veiller & la sfreté extérieure du royaume »,
'Ailleurs on ne s'y trompait pas. Voyez ce passage d’'un discours de Duport,
“nce dy 26 décembre 1790 (Réimpression de U'ancien Moniteur, t.VI, p. 729) :
“,Eﬂ Angleterre, le roi est a lui seul le pouvoir exécutif. En France, le roi

®8t que le chef supréme du pouvoir exécutif ».

%. Titre i1, ch. n, art. 5, 7. |

+ Ibidem, art 8 : « Apres labdication expresse ou légale, le roi sera dans la

r
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n'était pas liée indéfiniment et nécessairement a la forme mo-
narchique. La Constitution ouvrail une procédure pour réviser
les divers articles constitutionnels; ceux qui établissaient
la royaulé n’étaient pas exceptés®, et, tres ]og,g”iquement,-19s
décisions émises par les assemblées et portant qu’ily avail
lieu a réviser tel ou tel article, n'étalent pas sujettes a la sanC
tion royale?, pas plus évidemment que celles de I’Assembl€®
Constituante de révision. o

La Constitution belge du 7 février 1831 procede des mémes
idées, mais appliquées avec moins de rigueur. Si, en effet, ellé
proclame, art. 23 : « Tous les pouvoirs émanent de la nation-
Ils sont exercés de la maniere établie par la Constitution:”
et si elle associe le roi (art. 26) simplement a 'exercice du
pouvoir législalif ; stelle ajoute (art. 78) : « Le roi n’a d’autres
pouvoirs que ceux que lui attribuent formellement la Consti-
tution et les lois particulieres portées en vertu de la Conslitu-
tion méme »; elle décide, en termes un pea ambigus (art. 28);
qu’ «au roi appartient le pouvoir exécuatif, tel qu’il est régle
par la Constitution ». De plus, elle ne prévoit expressément
aucun cas de déchéance du monarque, visant seulemen
(art. 82), «le casol il estdansl'impossibilité de régner ». Enlit;
si la révision de la Constitution est admise et peut porter 11-
différemment sur lout article que le pouvoir législatif désigne
(art. 131), elle ne peut se faire par les deux Chambres
renouvelées a cet cffet, que « de commun accord avec 1¢
roi’ ».

Des combinaisons du méme genre se trouvent dans les Cons-
titutions francaisesdu premieret dusecond Empire. Le Sénatus-

¢lasse des citoyens, et pourra &lre accusé et jugé comme eux pour les acte®
postérieurs & son ahdicalion ».

1. Titre VII.

2. Titre VII, art. 4.

3. En fait, la Monarchie de Juillet reposait, en France, sur les mémes prid”
cipes, et c'était elle qui avait en 1834 servi de principal modéle ala Belgique:
mais sa Constitution n’avait essayé aucuue conciliation théorique entre la
royaulé etla souveraineté nationale. Cela vepait de ce fait qu’a la Révolutio?
de Juillet les Chambres avaient purement et simplement amendé la Charte
de 1814, qui partait d'un tout autre principe, pour en faire disparaitre ¢
qu'elle contenait d'incompatible avec la révolution accomplie. Puis Louis”
Philippe, par une sorte de contrat passé avec les Chambres figuraut au pow
de la Nation, avait cccepté la Charte ainsi révisée et P’'avait promulguée.
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Consulte du 28 floréal an XII présentait méme la dignité
mpériale comme une sorte de magistrature républicaine (tit. I,
WL 1) : « Le gouvernement de la république est confié a un
*Mpereur qui prend le titre d'empercur des Francais ». La

Onstitution, encore républicaine de nom, du 14 janvier 1852
disajy également, art. 2 : « Le gouverncment de la République
fangaise est conlié pour dix ans a Louis-Napoléon Bonaparte,
Brésident actuel de la République. » Lt elle ajoutait (art. o) :
« Le Président de la République est responsable devant le
Peuple frangais auquel il a toujours le droit de faire appel ».

€ Sénatus-consulte des 7-10 novembre 1852 superposa sim-
Plement & celte substructure la dignité impériale héréditaire.

4 Constilution derniére du second Empire finissant, celle du
21 maj 1870 répete également, art. 13 : « L'empereur estres-
bonsable devant le peuple francais, auquel il a toujours le droit
de fajire appel. » Elle décidail encore (art. 5) que, 'empereur
¥enant 4 mourir sans aucun parent habile & Iui succéder, « le
Peuple (par un plébiscite) nommait 'empereur et réglait dans
2 famille I'ordre héréditaire de male en male ». Mais, si le
Cesarisme prenait ainsi la souverainelé nationale pour point

® départ, il ne cherchait que dans la forme 4 eu respecter le

p“_nCipe. Ces Gonstlitutions organisaicnt efficacement le pou-
Your personnel et contenaient parfois, comme un aveu, des
“Xpressions qui contredisaient nettement le principe invoqué.
‘Insi lg président ou empereur était qualifié « le chef de
'Ela »; et 1l était dit que « la justice se rendait en son
Qo 2 "

Les Anglais, on le sait, ont effectivement organisé le gou-
Yernement de la nation par la nation, tout en gardant la forme
monhrchique. Ils savent bien qu’au fond c’est la volonté natio-
::“sle qui s'impose souv.erainenfle.nt, et que la royauté ne sub-

le que par clle®. Mais jamais ils n’ont reconpu et proclamé
tn ff’roit, dans leur droit public, le principe de la souveraineté
Mlionale, Se tenant surle terrain du droit historique et positif,

L. Const. ge 1852, art. 6; — Const. de 1870, art. 14.
" Sénatus-consulte de floréal an XII, art. 1; — Coust. de 1852, art. 7;
3COHSL de 1870, art. 15. .
l‘ur; TOdd-Walpole, t. 11, p. 127 : « His power (of tke king) depends on the long
o0 the national attachment of the people to the royal office ».
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ils considerent que la souveraineté réside dans le Parlement’s
sans remonter plus haut.

Parmi les diverses conciliations ainsi tentées entre le pl‘iﬂ"
¢ipe de la souveraineté nationale etla forme monarchique, il €P
est qui semblent correctes au point de vue de la logique, celle
tout au moins contenue dans la Constitution de 1791. Cepen~
dant elles me paraissent toules recéler un vice certain. BieD
entendu, je n'examine pas icila question de savoirsi la plein®
liberté politique peut se concilier et se maintenir avecla forme
monarchique. L'équivalence possible 4 cet égard de la monat”
chie et de la république est un fait attesté par I’histoire col”
temporaine : on n'est pas moins libre en Anglelerre qu'av*
Etats-Unis, bien qu’on le soit par des procédés différents. La
question que j’examine est tout autre: c’est de savoir s, €
proclamant dans la méme constitation la souveraineté natio-
nale et le gouvernement monarchique, on n’y introduit pas
quol qu’on fasse, des principes antinomiques. Ce n’est pas 13
une pure querelle de mots, une dispute d'école. Les institu-
tions ont leur logique, comme les idées. Si, dans un milieu ol
I'esprit conservateuar el tradilionnaliste est trés puissant, des
instilutions peuvent vivre tres longtemps, bien qu’elles accot”
plent et combinent dans un équilibre instable des princip®é®
opposés; partout ailleurs, dans une pareille combinaison, ¢€5
forces divergenles entrent fatalement en lutte, et 'une d’elles
tend 4 rétablir I'harmonie en éliminant les éléments hétero”
genes.

" Toute conciliation tentée entre la souveraineté nationale €t
la monarchie renferme, me semble-t-il, le vice suivant. La sol”
veraineté du peuple n'implique pas seulement que tous 1%
pouvolrs émanent de la nation et que celle-ci en confere 1@
simple exercice : elle implique aussi que tous ceux qul on
recu l'exercice de ces pouvoirs sont responsables de 1'usag®
qu’ils en ont fait. C’est la un axiome évident: toute personn®
qui exerce, non pas un droit dont le principe est en elle, mat®
un droit qui appartient & autrui et dont I’exercice lui a 616

1. Cependant voici la formule que donne M. Walpole (Todd-Walpole, t. b
p. 16, note 1) : « The sovereignty of the British Empire is not vested in the
Crown, but in the Crown, the Lords and the body of electors who choose the

House of Connmons ».
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tonfié, en doit compte au titulaire. Mais nous verrons plus loin
que Ja responsabilité directe et formelle par voie de poursuite
Pénale ou de révocation, a I'égard de ceux qui ontregu la délé-
gation des attributs de la souveraineté, est en grande partie
‘Mpraticable et serait méme nuisible le plus souvent. Il n’y a
Pour les représentants de la nation qu’une responsabilité tou-
lours possible, indirecte il est vrai, mais effective : ¢’est celle
qui résulte de la durée limitée de leurs pouvoirs. Celui
dont Jes pouvolrs expirent a terme fixe, lorsque ce terme
D'est pas trop long, et qu'il doit ensuite rentrer daus la
Classe des simples citoyens & moins que sa délégation ne
Soitrenouvelée, n’abusera pas vraisemblablem ent de l'autorité
W lui a été confite. Dans tous les cas, il n'en abusera que
Pendant un temps limité. La collation a temps de Lousles pou-
Yoirs irrévocables, telle parait donc étre la conséguence natu-
telle, presque nécessaire, de la souveraineté nationale : et pour
qUe cette régle, simple et fondamentale, soit efficace, il faut
Que la durée des fonctions soit a terme fixe, inférieure dans
'ous les cas a la durée de la vie entidre. Cela exclut méme la
Monarchie élective.

Ce que je viens de dire montre également I'incompatibilité
Ogique de la souveraineté nationale et de l'aristocratie. Ici
®Ncore on a cherché a établir la conciliation, en faisant des
Pf—‘l‘sonnes qui, dans certaines Constitutions, possedent, héré
ditairement ou & vie, le droit de participer a I'exercice de
A puissance publique, les simples représentants de la nation.

est ce quon disait autrefois de la Chambre des Lords d' An-
8leterre, des Sénats du premier et du second Empire, des

hambres des Pairs sous la Restauration et la Monarchie de
Juillet. Nous verrons méme que nos lois constitutionnelles de
1§75 avalent créé une classe de sénateurs a vie; mais la lo-
Slque des principes'a emportée en 1884, Quant ala Chambre
8 Lords, son caractére représentalif a élé contesté depuis
lOﬂgtemps '. Mais c’est peut-étre seulement dans la crise ac-

. Siéyes, Qu'est-ce que le Tiers état, p. 89, note 1 : « Le membre de la
dmbre des pairs est un grand mandataire nommé par la loi pour exercer
Une Partie de la législation et les grandes fonctions judiciaires... 11 est vrai
Que ces grandes fonctions sont attachées a la naissance, ou plutét a la pri-
m"'liéniture; c'est un hommage rendu a la féodalité, si prépondérante encore

- E. 12



178 LA LIBERTE MODERNE

luelle qu'on a vraiment signalé la cause qui lui enleve neces”
salrement ce caractere : ¢c'est qu’clle n’est pas obligée de venir
périodiquement demander au peuple lerenouvellement de s€3
pouvoirs, et recevoir de lui U'indication de sa volonté®.

On pourrait imaginer d’autres combinaisons entre la sou”
veraineté nationale, d’un colé, et, d’autre part,la monarchie ot
I'aristocratie. Elles consisteraient a démembrer la souveraineté
latssant 4 la nation enliére certains attributs, conférant au mo-
narque ou a la classe aristocratique non plus le simple exercices
mais la propriété de certains autres attributs. Mais on retrou-
verait alors devant soi le principe que la souveraineté est ind-
liénable. (Vest ce que soutenait Rousseau en proclamant que la
souveraineté est également indivisibles. Il appliquait a la soW-
veraineté nationale ce que bien d’autres avant lui, et en par-
ticulier Bodin, avaient dit de la souveraineté en général el
spécialement de celle appartenant au monarque La Constl-
tution francaise de 1791 a enregistré ce principe *. Cependant;
dans les temps modernes et dans des pays ou la souveramelé
nationale était pleinement reconnue, on a admis parfois 52
divisibilité. Mais il s’agissait alors d'Etats fédératifs, comme
les Elats-Unis. La il n'y a pas véritablement allenatlon de
la souveraineté du peuple. Ceux qui parlicipaient 3 la souve-
raineté dans chacun des Elats particuliers, dont la réunion
va former I'Etat fédératif, y participeront également, dans cet
Etat élargi. Il y a la, d'ailleurs, un véritable contrat social;
effectif et historique, lequel a pu déterminer les condi-
tions de la société nouvelle qui en est sortie. Les divers Etats
particuliers auraient pu se fondre complétement dans un Etat

il y a cent ans; c’est une institution gothique et ridicule en méme temp$:
car si les rois sont devenus héréditaires, pour éviter les troubles civils queé
leur élection serait capable d’occasionner, il n'y a pas de raison pour craindre

rien de semblable & la nomination d’'un simple lord. » — CE. ci--dessus, p. 49
1. Daily News, 28 octobre 4892 : « If the House of Lords is a body co-ordi-

nate with the House of Commons and independant of the Crown, what hi8
it to do with the will of the nation? The peers have mo constituents. They
have no means of knowing what the mass of the nation thinks except tbrough
the House of Commons, which represents the nation. If that does not blﬂd
them, there is nothing that can ».

2. Contrat social, liv. 11, ch. 1.

3. Hancke, Bodin, p. 41 et suiv.
§¢. Const. de 1794, tit. I, art. 1, ci-dessus p. 205.
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Centralisé, ou une seule souveraineté se serait exercée a tous
$gards : n'ont-1ls pas pu limiter & certains attributs cette sou-
Yerainets de création nouvelle, et conserver pour le surplus
leur Souveraineté antérieure?

§ 2. — LA SOUVERAINETE NATIONALE ET LE DROIT DE SUFFRAGE
POLITIQUE.

La nation, en qui réside la souveraineté, étant non pas une
Personpe réelle!, mais une collectivité d'individus, ne peut
?"Oil‘ par elle-méme de volonté. L’équivalent de cette volonté,
lIldispensah]e pour l'exercice de la souveraineté, ne peut se
rf’llver que dansles volontésconcordantesd’un certain nombre

ndividys prisdans lecorps dela nation. La résultantede leurs
Y0z ou votes sera considérée comme 'expression de la volonté
llationale. Le droit de prendre part & celle consultation est
“® qu'on appelle le droit de suffrage politique ; ceux qui le
DOSSédent, ou électeurs politiques, constituent la nation léyale.

L'exercice du droit de suffrage politique, qui n’est pas autre
chf)sﬁ que l'exercice de la souveraineté elle-méme, peut se
Rire de deux manieres. Ou bien les électeurs politiques déci-

°t eux-mémes et immédiatement Pacte de souveraineté i
acc‘C’mplir, en votant, par exemple, sur un projet de loi, et c’est
alo.l‘s le gouvernement direct.Ou ils élisent des représentants,
q,uleXeI‘cerontau nom delanatioa les attributs delasouveralne-
“etc’est alors le gouvernement représentatif®. 1l pourra méme
?;fail‘e que les électeurs politiques ne solent pas appf!lés.a élire

Mediatement les représentants du peuple; mais simple-

0t i choisir un certain nombre, un nombre restreint de

®Uveaux glecteurs qui, eux, éliront ces représentants, ou qui

‘me parfois n’éliront eux-mémes que de nouveaux électeurs :
0 A alors le suffrage indirect ou a plusieurs degrés. Parfois,
o n, le.s représentants é.lus du peup!e, lorsque leurs fonctions
ta; Ont limitées a4 1'exercice de certains a‘tll‘lbl'lts 'de !a souve-
ceuneté, pourront étre appelés par la Constitution a choisir

X auxquels elle remettra I'exercice des autres attributs, et

1 | |
2 Vflyez cependant ce qui a ¢té dit plus haut, p. 164.
. l‘dG‘.ssuS, p. 13.

-
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se trouveront a leur tour momentanément transformés en é1€¢°
leurs. Mais toujours a la base de ces diverses combinaison$ on
retrouve 'action des électeurs politiques, tels que je les aid®
bord définis.

Toutes les fois que, sous 'une de ces formes, le sufirage esh
mis en jeu pour accomplir un acte de souveraineté et dégager
en cela la volonté nationale, ¢’est nécessairement la majO?'ité
des suffrages exprimés dans un méme sens qui sera considéfée
comme l'expression de cetle volonté. Cela ne vient point,
comme le disaient les partisans du Contratsocial, de ce queles
hommes, enfondant la société civile, en ont fait unanimeme?
la condition méme de leur association. Cela vient de ce 4%
cette regle est naturelle et nécessaire, comme étant la seule p¥”
cifique et acceptable par tous. On ne voit, en effet, que deu*
autres solutions possibles,également simples et satisfaisantes’
I’une serait d’exiger 'unanimilé des votants, et I'autre de s'ef
rapporter au jugement des plus sages. Mais la recherche de 1'V
nanimité estune chimere, dans une collectivité ’hommes qu¢ ]
que peu étendue et disparate:on n'a jamais pu laprendre pou.l'
regle que dans des milicux trés étroits et généralementpl‘iml'
tifs, ouelleest plus apparentequeréelle, consistant simplem®?
en ce que dans la foule aucune voix ne s’éleve pour contredir’
I'avis proposé par un personnage influent. Ce serait dans un
sociélé adulte I'immobilisation du corps social. Quant auXx Pl.us
sages,on ne saurait trouver de signes certains pour les dist?’
guer, lorsqu’on s’éloigne des communautés primitives, o 1*
vieillesse est universellement acceptée comme le signe de 19: 58°
gesse. La loi de majorité est une de ces idées simples qu o
font accepler d'emblée; elle présente ce caraclere que d’avan’
elle ne favorise personne et met tous les votants sur le mém°
rang’.

Organiser le suffrage politique, c’est établir quels membrez
de Ja nation auront le droit de suffrage et comment leurs V"w’
se combineront pour former la majorité : il faut nous dem3 ;
der si, sur I'un et I'autre point, le principe de la souveraiﬂ""da
nationale n’impose pas cerlaines solutions. La questio? .
savoir quelles personnes auront le droit de suffrage est Jog’

{. C'est ainsi que la justifie Wolff, Jus naturz, t. VI, § 978.
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y
{Uement la premiere ; mais, comme elle souleve de arosses
dlfﬁcultés théoriques, ¢’est I'autre que j'examinerai tout d’a-
ord, car en ce qui la concerne les principes sont tres clairs.

I

. Les électeurs politiques sont désignés, nous le supposons, et
1® suppose aussi pour plus de simplicité que tous les citoyens
?nt cette qualité. C'est le corps entier de ces électeurs qui a
®Xercice de la souveraineté, et c'estle vote dans un certain sens
®la majorité de ce corps électoral qui doit exprimer la volonté
Nationale : §’il en était autrement, Ja souveraineté ne résiderait
Pas dans la nation tout entiere. Dans certains cas, cette con-
%quence naturelle du principe s'applique manifestement et
"ans détours : ¢'est lorsque la votation conserve effectivement
%0n unité et comprend réellement dans un scrutinuniquele vote
® lousles électeurs. Il en est ainsi la ol s'exerce le gouverne-
Il]:’J‘Il';direct du peuple : lorsque, par exemple, une loi est sou-
m_lse a I'approbation du corps électoral entier. Il en est encore
Unsi, dans le gouvernement représenlatif, lorsqu’on voit un
'®présentant élu par tous les électeurs, soit au sufifrage direct,
Soit ay suffrage indirect : comme cela avait lieu pour I’élection
U Président de la République d’apres la Constitution de 1848
rt. 46) ; comme cela a lieu pour 1'élection du Président des
EtalS-Unis; les plébiscites du premier et du second Empire
*n fOurnissent encore d’'autres exemples.

Mais quand il s’agit d'élire des assemblées représentatives,
“® qui est Pexercice le plus ordinaire du droit de suffrage po-
Uque dans les temps modernes, la votation ne saurait garder
c?tte unité. Onn’a jamais proposé sérieusement (bien que I'idée
alf eté émise) de faire de la nation un seul college électoral

18ant tous les députés. On se heurterait & des obstacles insur-
n}?nlables. Matériellement le dépouillement du scrutin offrirait

menses difficultés, et la plupart des citoyens ne connai-
falent point personnellement un nombre suffisant de candidats
Pour pouvoir élire & toutes les places. Le nombre des per-
S0nneg qui sont connues dans le pays entier est nécessairement
Ortlimité : 1a plupart des candidats ou ne pourraientréunir une
3orité ou seraient élus a I'aventure, On est donc obligé de
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diviser le corps électoral en un grand nombre de sections oU
colleges particuliers, dont chacun élit & la majorité des voix vt
ou plusieurs députés. Mais, en procédant a ces élections sépa-
rées, chaque college particulier n’agit point en vertu d'un
droit propre, et ne fait point en son propre nom un acte de sow
veraineté. Il ne saurait par lui-méme conférer leurs pouvoil's
aux députés élus ; ceux-cine peuvent les tenir que de la sou”
veraineté nationale, c’est-a-dire de la nation entiére. ChaquC
college ne fait en réalité que proposer les élus au choix de la
nation, qui, d’ailleurs. les confirme d’avance et les investit d
leurs fonctions. Il agitan nom de lanation et par une délégatiod
particuliere que celle-ci lui a consentie. C'est une question g
revient tres fréquemment dans les débats de I’Assemblée Con’
tituante. « Il y a une premiere base incontestable, disait Thou-
ret au nom des Comités de constitution et de révision, c¢'est
que, quand un peuple ne se réunit pas pour élire et qu'il est
obligé d’élire par sections, chacune de ces sections, méme €P
élisant immédiatement n’élit pas pour elle-méme, mais élit
pour la nation entiere; par conséquent, ajoulait-il, la natiod
a intérét et droit de s’assurer contre les méprises, les erreur®
qui peuvent étre commises par le résultat des sections par
tielles' ». Pour démontrer que les juges pouvaient étre élus
par les districts ou les départements, Barnave disait auss! *
« La nation ne feraautre chose que de communiquer & des set”
tions le pouvoir qu'elle a d’élire les juges; elle ne fera que ¢€°
qu’elle a fait en donnant & ces sections le droit de nommer dés
députés pour toutle royaume... Qu’avez-vous fait autre chos®
que de charger le département de cette commission pour la
souveraineté? ». Le méme orateur avait déja dit auparavant:
« Je propose qu'on déclare que la nation, en commettant av*
différents départements le choix des députés, est maitresse de
prescrire les régles de I'élection ». De cetle conception décoy”
lent des conséquences trés importantes.

{° Les divers colleges électoraux ne doivent étre que des
fractions du corps électoral entier. Ils doivent, par conséqueﬂt’
étre composés d’électeurs de méme qualité, choisis tous au
méme titre, en d’autres termes, simplement, de citovens. Cest

1. Séance du 11 aofhit 1791.
2. Séance du 6 mai 1790 (Réimpression de l'ancien Moniteur, t. 1V, p. 299-
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8nsi seulement que le sectionnement peut fractionner la sou-
Veraineté nationale dans son exercice, sans la dénaturer. Les
fractions ne restent telles qu'autant qu’elies possedent toutes
les qualités de I'entier.

Le principe de la souveraineté nationale exclut done, dans le
Sulirage politique et en droit, ce quon appelle la représenta-
“on des intéréts. Les colleges électoraux ne sauraient étre com-
Posés de personnes formant un groupe antérieurement orga-
Disé pour représenter des intéréts corporalifs ou classées et
"éunies par des affinilés professionnelles ou économiques. Les
4éputés ne pourraient étre élus par les Chambres de commerce,
U par les syndicats ouvriers; ni, spécialement et jusqu’a un
“ertain nombre, par la classe des agriculteurs, des ouvriers ou
d.es commercants ; ni méme par des personnes publiques con-
Sldérées en celte qualité, par les villes ou par les municipalités
des campagnes. Un pareil systeme électoral se congoit; il estp
Méme pratiqué dans certains pays, par exemple en Autriche
®t partiellement en Angleterre. Mais il ne saurait se concilier
Wec le principe de la souverainelé nationale, d’apres lequel
lous Jes citoyens élecleurs, absolument égaux entre eux, ont
f€cessairement le méme titre et la méme qualité. La sou-
Veraineté nationale, c’est, en droit, la négation de tout 5yS-
'®me de classes.

. Ona pourtant tenté une conciliation en s’emparant d’une
'dée gnoncée plus haut : ne peut-on pas considérer que la
Uation confie et commet a des groupes professionnels ou au-
tres le droit d’élire, en sonnom et pour elle, un certain nombre
e députés, comme elle le commet aux sections électorales?
Cesta ce point de vue que parait s’étre placée la loi Espagnole
dy 20 juln 1890 qui, tout en consacrant le suffrage universel,
d?nne aux Universités littéraires, aunx sociétés économiques

amis dy pays, aux Chambres de commerce, industrielles et
agf'icoles, officiellement organisées, le droit d’élire, sous le
Bom (e colleges spéciaux, un certain nombre de députés’.
Eq effet, 1’art.21 déclare que les députés nommés par les élec-
teurg d’un district ou d’un college spécial, « une fois élus et
3dmis représentent chacun et tous la nation ». Mais c’est 1

1. Art, 94 et suiv., Annuaire de législation étrangére, 1884, p. 423.

-
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abuser d’'une fiction légale, qui, légitime lorsqu’elle sert a
exalter la vérité, devient insoutenable lorsqu’elle contredit 1€
principe dont elle sort : ici le principe de la souveraineté né-
tionale.

Il est cependant utile et trés désirable que les divers inté-
réts distincts, les groupes professionnels importants puissent
exprimer et faire connaitre au gouvernement leurs veeux el
leurs réclamations par l'organe de représentants réguliere-

ment élus. Cela conduit & organiser des corps élus d'apres €
principe par les groupes ou corporations, mais simplement
consultatifs; ils serviront a éclairer les pouvoirs publies, mals
ne participeront point i l'exercice de la souveraineté.

2° Larépartition des députés 2 élire entre les divers collége
électoraux doit étre faite proportionnellement au nombre d'é-
lecteurs que contient chacun d’eux, par rapport au corps électo”
ral tout entier. Toute autre répartition dénaturerait encore la
souveraineté nationale, qui suitla loi du nombre. Dans la meé-
sure ot1 un college recevrait un nombre d'électeurs supérieur 8
celui que comporte cette proportionnalité, il y aurait incontes”
tablement une représentation particuliere de certains intéréts
ou de certaines classes, et I’on retomberait dans le cas précé'
dent. La régle que je viens d’énoncer estle plus souvent tréd
duite parune formule différente, mais qui serre de plus pres eP-
core le principe: on dit que la représentation doit avoir pou'
base la population.L’Assemblée Constituante n’avait point %"
goureusement appliqué cette donnée; elle décida que « les I’
présentants seraient distribués entre les quatre-vingt trois de-
partements, selon les trois proportions : du territoire, de I8
population et de la contribution directe ». Mais la solution cof”
recte fut proclamée par la Constitution de 1793* et par celle de
’an III*,et reproduite dans la Constitution de 1848:2.

3° Lesreprésentants ne tiennent pas leurs pouvoirs, en droit-
du collége électoral qui les a élus, mais de la nation tout eP”
tiere. Ils participent, en effet, a I'exercice de la souveraineté:

1. Art. 21: « La population est la seule base de la représentation nationalé”™

2. Art. 49 : « Chague département concourt, a raison de sa populaﬁ"n-
seulement a la nomination des membres du Conseil des auciens et des me®"
bres du Conseil des Cing-Cents ».

J. Art. 29 : « L’élection a pour base la population ».
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Or, celle-ci « appartient a la nation; aucune section du peuple
i aucun individu ne peut s’en attribuer 'exercice?, » ni en-
Core moins le déléguer. Cetle vérité a été traduite dans la
Constitution de 1794 par une formule heureuse, répétée de-
Puis lors par bien des Constitutions®: « les représentants
Nommés dans les départements ne seront pas représentants
Q'un département particulier, mais de la nation entiere, et il
e pourra leur étre donné aucun mandat ».

Il résulte de la que le député élu ne saurait étre considéré
COmme le mandataire de ses électeurs®. L'idée conlraire a
Pourtant été bien souvent affirmée, soit au xvire siécie, soitde
N0s jours. Elle a rarement recu une expression plus nette que
dans ce discours de Pétion a I'Assemblée Constituante : « Les
Membres du Corps législatif sont des mandataires; les citoyens
Qui les ont choisis sont des commettants : donc, ces repré-
Sentants sont assujettis & la volonté de ceux de qui ils tiennent
legr mission et feurs poavoirs. Nous ne voyons aucune diffé-
'euce entre ces mandataires et les mandataires ordinaires; les
Uns et les autres agissent au méme titre, ils ont les mémes obli-
Balions etles mémes devoirs® ». Dans notre langue méme, non
“eulement courante mais officielle et technique, dans nos lois,
dans pore Constitution, le mot « mandat » a été employé pour

ésigner les pouvoirs des députés : nous aurons I'occasion dele
encontrer plus tard. Mais il ne peut étre entendu comme im-
Pliquant dans notre droit la théorie soutenue par Pétion. Si ces
POuvoirs reposaient sur un mandat, celui-ci ne pourrait pro-
Yenir, en tout cas, que de 'autorité qui les confere, ¢'est-a-dire
Y€ lanation entiere. Mais c’esl autrement que s'analyse le gou-
‘:emement représentatif, comme on l'a déja vu, et comme on
| lexpliquera encore plus loin. L’emploi du mot « mandat »
°h cette matiere est un accident des plus facheux, qui a singu-
'€rement contribué & troubler les idées®. Mais il a une origine

1. Const. de 1794, t. 111, art. 1.

2. Titre 111, ch. 1, sect. 3, art. 7.

- Cest ce que dit d’ailleurs le texte cité de la Constitution de 1791, qui
lat tout mandat.

& Archipes parlementaires, ire série, t. VI, p. 582.

S. Voyez la discussion qui s’est engagé sur ce point a I'Académie des sciences
Orales ¢ politiques, en 4889, (Séances et travauxr de I'Académie des sciences

Orales ¢f politignes, 1889, t. CXXXI, p. p. 297 et suiv.)

exc

m
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historique tres claire, et tout d’abord il se justifiait tres bien.

Il remonte, en effet, aux premiers temps ot la royauté, con”
voquant en France les Ltatls généraux, en Angleterre un Par-
lement, s’adressait a des collectivités déja existantes et recon”
nues, a de véritables personnes publiques : villes, bourgs o"
comtés, corporations ecclésiastiques. Klle leur demandait de
comparaitre par des procureurs élus, la comparution per”
sonnelle leur étant matéricllement impossible, comme elle
faisait comparaitre en personne les seigneurs laiques et les
prélats. Alors les députés élus étaient bien véritablement les
mandataires des électeurs qui, agissanl en vertu d'un droit
propre, ou plutdl en exécution d’un devoir collectif qui s’1M"
posait a leur corporation ou a leur groupe, leur conféraient
réellement leurs pouvoirs : ils donnaient aux élus un mandat
suffisant pour engager la corporation ou le groupe et traitef
en son nom avec le roi. Alors méme que nos anciens ktats
généraux furent devenus totalement électifs, le droit d’y dépv”
ter fut toujours considéré comme un droit propre de chayu®
bailliage *. En Angleterre aussi, le droit d'élire les dépulés ala
Chambre des Communes réside toujours légalement dans le8
comtés et dans les bourgs 2. Mais il n'en est plus ainsi 13 oUs
comme dans la France moderne, le droit de sulfrage polilique 8
pour base la souveraineté nationale. C’est de la nation seule
que procedent les pouvoirs des députés comme tous les autre?
pouvoirs. Siéyes le disait a ’Assemblée Constituante : « lo
les faux principes deviennent extrémement dangereux, ils
ne vont a rien moins qu’a déchirer la France en une infinité
de petiles démocraties, qui s’uniraient ensuite par les lien®
d’'une confédération générale ». '

Si le député élu ne tient pas, en droit, ses pouvoirs de 563
électeurs, il s’en suit nécessairement que ceux-ci ne peuveﬂt
point juridiquement lul 1mposer ce qu'on appelle un mandat
impératif, lequel, au contraire, était la regle pour nos Ktals

1. Voyez mon Cours élemenlaire d’histoire du droit frangais, 2¢ édition, p. 503-

2. M. Balfour disait encore le 13 avril 1894 & la Chambre des Commune"":
« 1 have always been of opinion that the whole basis of representation in tB!®
House is a local basis and that the various localities, when they seo
Represeatatives here, while conscious, of course, of the imperial obligatioﬂs’
resting upon them, must vote as localities and have regard to the interests
of localities » (The parliamentary debales, 4* series, vol. XXIV, p. 386).
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généraux ! et anciennement pour les députés élus du Parlement
nglais . Voici ce que disait encore Siéyes a cet égard : « Un
député est nommé par un bailliage au nom de la totalité des
h&illiages; un député’est de la nation entiére ; tous les citoyens
S0nt ses commettants : or, puisque, dans une assemblée bail-
hagér‘e, vous ne voudriez pas que celui qui vient d'étre élu se
Chargeat du veeu du petitnombre contre le veeu de la majorité,
Yous ne devez pas vonloir, & plus forte raison, qu'un député
de toys les citoyens du royaume écoute le voeu des seuls habi-
tants q'un bailliage ou d’'une municipalité contre le veeu de
lanation entiere. Ainsi il n'y a etil ne peuty avoir pour un dé-
Puté de mandat impératif, ou méme de veeu positif, que le veeu
Rational : il ne se doit aux conseils de ses commettants directs
qu'autant que ces conseils seront conformes au veeu national.
Ce Veeu, ou peut-il étre, ol peut-on le reconnaitre, si ce n’est
dans |’Assemblée nationale elle-méme? Ce n’est pas en com-
Pulsant les cahiers particuliers, s’il y en a, qu’il découvrira le
V®u de ses commettants ; il ne s’agit pas ici de recenser un
S¢rutin démocratique, mais de proposer, d’écouter, de se con-
Cerler, de modifier son avis, enfin de former en commun une
Volonté commune ».

__ Le mandat impératif n’est pas seulement contraire au prin-
“IPe méme du gouvernement représentatif®; il ne l'est pas
Moins au principe de la souveraineté nationale. C'est en le
l"'f‘“achant a ce dernier que la Constitution de 1791 le proscri-
YIL tout d'abord * : et cette prohibition a été fréquemment re-
Produite dans les Constitutions modernes, méme les plus

€mocratiques °.

On ne saurait échapper aux solutions que je viens d’exposer
{ue d'une seule manisre. Il faudrait alors considérer chaque
electeur--citoyen comme possédant en lui une fraction de la
SOuverainets nationale, comme exercant par suite dans l'acte
®lectoral un droit propre et individuel. Alors 1l serait vrai de
p.is'myoyez mon Cours élémentaire d'histoire du droit [rangais, 2¢ édition,

2, Ci-dessus, p. 53.

3. Ci-dessus p. 4.

& Ci-dessus p. 185, note 2. -

+ Constitution de la Confédération Suisse de 1874, art. 91 : « Les membres

d ) . )
©8 deyx Conseils votent sans instructions ».

L
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dire que le député tient juridiquement ses pouvoirs des élec-
teurs; et ces pouvoirs ne pourraient consister logiquement
qu’a traduire dans 1'assemblée délibérante la volonté expresse
des électeurs, qui pourralent alors le lier par un mandat 1m-
pératif. Il s’en suivrait aussi que la minorité aurait, comme 13
majorité des électeurs, un droit ferme & étre représentée par
députés, en proportion de son chiflre !. Jessaierai de montrer
un peu plus loin que cette conception de la souveraineté
nationale est inexacte et inadmissible.

I

Etant donné le principe de la souveraineté nationale, 3
quelles personnes doit étre reconnu le droit de suffrage politl-
que? Deux conceptions a cet égard sont en présence et se par-
tagent les esprits depuis le xvni® siecle .

A. D'apres I'une, le droit de suffrage politique appartient
nécessairement a chaque citoyen : il est attaché a la qualité
de membre de la société, a la qualité méme d'étre humain’:
C'est, par conséquent, un droit individuel et propre a celui qu!
I'exerce.

C'est 'idée que Rousseau a exprimée trés nettement, sans
d'ailleurs la justifier : « J'aurois, dit-il, bien des réflexions 3
faire sur le simple droit de voter dans tout acte de souveral”
neté, droit que rien ne peut dter aux citoyens ; mais cette 110°
portante matiere demanderoit un traité a part el je ne pllis

1. Sur cette question de la représentation des minorités, que je retrouverd!
dans la secoude partie de cet ouvrage, voyez mon article : Deux formes de
gouvernement dans la Revue du droit public et de la science politique, janvief"
février 1894, p. 36 et suiv.

2. Elles sont nettement dégagées et mises en présence dans le discours qué
Condorcet prononca le 23 février 1793, a la Convention, en lui présentant e
projet de Constitution. Réimpression de Uancien -Moniteur, t. XV, p. 466,
467.

3. En Angleterre, cette théorie est appelée the manhood suffrage. Voyez, par

exemple, le discours de M. Chamberlain & la Chambre des Communes,
5 mai 1894 : « I want to appeal to my radical friends. Is it really their Pre’
tention that without regard to fitness at all every man has a right to vote:
Is manhood, without any condition of every kind, to be one qualiﬁcation?Gfa{lt‘
ing that we may be in favour of absolute manhood sufifrage... ». The parlté”
mentary debaltes, & th series, vol. XXI1V, p. 391, 392.
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tout dire dans celui-ci* ». Mais ses disciples ont présenté la
démonstration. Ce serait la conséquence nécessaire du prin-
Cipe de la souveraineté nationale, surtout quand on le rat-
tache au contrat social. En effet, dit-on, la nation souveraine
Iljest pas autre chose que la réunion et le total de tous les in-
dividys quila composent; pour avoir 'expression de la souve-
Falneté nalionale il faut donc consulter tousles membres de la

Bation ; sil'on enexclut quelques-uus, I'opération devient fausse.
On gij¢ encore : la loi, selon la définition de Rousseau, n'est
Pas autre chose que de la volonté générale ; mais cela suppose
Que tous, sans exception, scront comptés dans l'acte qui la
dégage. Ce sont les idées que Robespierre exposait avec une
8rande clarté a I’Assemblée Conslituanie, le 22 octobre
1789 : « Tous les citoyens, quels qu’ils soient, ont le droit
de prétendre & tous les degrés de représentation. Rien n'est
Plus conforme a votre déclaration des droits, devant la-
Quelle tout privilege, toute distinction, toute exception, doi-
vent disparaitre. La Constitution établit que la souveraineté
réside dans le peuple, dans tous les individus du peuple.
9haQue individu a donc droit de concourir & la loi par laquelle
1 est obligé, et & l'administration de la chose publique qui
®St la sienne. Sinon il n'est pas vrai que tous les hommes sont
.égaux en droils, que tout homme est ciloyen*». — « Tous les
!ndividus qui composent 'association, disait aussi Pétion, ont
‘¢ droit inaliénable et sacré de concourir 3 la formation de
‘2 loi, et, si chacun pouvait faire entendre sa volonté particu-
!Iere, laréunion de toutes les volontés formerait véritablement
"2 volonté générale... Nul ne doit étre privé de ce droit sous
Qcun prétexte et dans aucun gouvernement®. » Condorcet

-

L. Contrat social,liv.1V,ch. 1, p.250; — Montesquieu, tout en paraissant aller
Presque aussi loic, avait donné une autre formule, qui répondait eu rdalité a
Une auire conceplion, a celle quappliquérent les lois de la Révolution; Esprit
a:“” ’107:8, liv. XI, ch. vi : « Tous les citoyens dans les divers districts doivent

OIr le droit de donner leur voix pour le représentant, except: ceux qui sont

“Ns un tel état de bassesse qu'ils sont réputés n'avoir point de volonté propre ».

2. Réimpression de Uancien Moniteur, t. 11, p. 81. Dans le wméme sens et
vzns la méme séance, Duport : « 11 faut savoir & qui vous accorderez, a qui

U8 refuserez la qualité de citoyen. Cet article compte pour quelque chose
r&a{Ol‘tune qui n’est rien dans I'ordre de la nature. 1l est contraire & la décla-

t10n des droits ».

3. Séance du 4 septembre 1789.

.
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exprimait les mémes idées, le 23 février 1793, en présentant a 13
Convention le premier projet de constitution quilui fut soumis':
C’est aussi le point de vue auquel se placait Boissy d’Anglas
dans son rapport sur le projet de constitution, présenté a 18
Convention le 5 messidor an II[: « Nous n’avons pas cru qu’i‘l
fitt possible de restreindre le droit de citoyen, de proposer
la majorité des Frangais, ou méme a une portion quelconqu®
d’entre eux, d’abdiquer ce caractere auguste. La garantie qué
Ja société demande lorsqu’elle va déléguer un de ses pouvolrs
est un résultat de ce droit collectif, de sa volonté générale.
C’est apres s'étre organisée qu’elle délibere sur les condition$
qu'elle exigera de ses magistrats; son intérét est son principe;
et il ne peut y en avoir d’autre; mais lorsqu’elle se rassemble
pour exercer cette premiere fonction, elle est composée dé
membres tous égaux ; elle nec peut en expulser aucun de soB
sein? »,

Pas plus que le suffrage restreint, soumis a de certaines
conditions, cette théorie ne comporte, en bonne logique, lé
suffrage universel mais indirect, a deux ou plusieurs degrés-
Chacun peut toujours prétendre a exercer en personne ub
droit qui lui est personnel, lorsqu’aucune impossibilité mate-

1. Reimpresswon de {ancien Monitewr, t. XV, p. 466, 467: « Les uns ont regafdé
I'exercice des droits politiques comwme une sorte de fouction publique... d'au”
tres ont pensé, au contraire, que les droits politiques devaieut appartenir & tou®
les individus avecune entiére égalité... Presque tous les peuples libresont suiv}
ia premiére opinion;la Constitution de 1791 s’y était aussi conformée; mais la
seconde nous a paru plus conforme a la raison, a la justice... d’autres consi-
dérations nous ont déterminés: telle est la difficulté de fixer les limites Oilf
dans la chaine des dépendances qu'entraine Vordre social, commeunce celle qu!
rend un individu de 'espéce tiummaine incapable d’exercer ses droits ».

2. Cependant la Constitution de 'an 1H n'admettait pas, comme on le verra
le suffrage universel. Le rapporteur se tirait de cette contradiction par un pro-
cédé qui rappelle la formule de Montesquieu, citée plus haut (p. 189, note 1)
« Nous avons toutefois examiné, disait-il, s’il n'était pas quelques exceptions
indispensablement nécessaires et rigoureusement justes a I'exercice des droit8
politiques. Nous avons cru que tout citoyen devait pour les exércer étre libre
et indépendant ». Aprés avoir exclu de ce chef les domestiques, ceux qui a
lavenir ne sauraient pas lire et écrire el n’auraient pas appris un art meéca-
nique, les mendiants et les vagabounds, il termninait par cette clause finale :
« Ordonner que nul citoyen ne pourra en exercer les droits s'il n'est inscrit
au rdle des contiibulions publiques,ce n’est pas non plus en géner 'exercice;
c'est consacrer le principe que tout mewmbre de la société doit contribuer a
ses dépenses, quelque faible que soit sa fortune ».
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fielle ne s’y oppose; et le suffrage indirect rompt 1'égalité
®ire Jes ¢lecteurs en donnant une valeur multiple aux électeurs
du secong degré.

Mais cette conception du droit de suffrage politique me pa-
fait fausse dans son principe et condamnée, d’autre part, par
€s conséquences logiques qu’elle entraine. Elle part de cette
Afirmation que la souveraineté nationale est fractionnée
“Btre tous les membres de la société, de telle sorte qu'une
Méme fraction en appartiendrait en propre a chacun d’eux.

ans une nation de trente millions d’habitants, par exemple,
°haque habitant posséderait en propre un trente-millionieme
® la souveraineté. Mais cela est faux. Non seulement cela
I"”fldrail; difficile a expliquer la soumission politique et néces-
Sare de 1a minorité a la majorité; mais surtout cela rendrait
l?’OSSible, légilime en droit, 'aliénation de la sounveraineté
ll“‘tionr-.tle, si tous les membres de la société étalent unanimes

la consentir. Or, nous 'avons vu, cette aliénation est im-
pffssible en droit, alors méme que cette unanimité pourrait
Ylabiir en fait, et cela parce que la souveraineté appartient
®0 réalite a la nalion elle-méme, distincte des individus, com-
Prenant je développement des générations successives. Les ci-
lO,Vens actuellement existant ont nécessairement l'exercice de
4 SOuveraineté, mais ils n’en ont que l'exercice : ils sont en
elque sorte les premiers et nécessaires représentants de la
souVeraineté nationale.

,LeS conséquences logiques de la conception que j’al expo-
“tne sont pas moins inacceptables que son principe. Voicl, en

®, les principales.

fl° Le suffrage des femmes. Tout membre adulte de la société
°lt, sans distinction de sexe, étre admis au vote politique.
li:ESt’len effet, ce que réclament en particul.ier, les écolzs §ocia-

©8". Mais le suffrage des femmes a aussi d’aulres partisans,
oct)}g‘;‘;nides points qui ont été afﬁ.rrués p&I‘ le C?fligréi.s?lci(;lliste d’Erf(l)lrth, ent
e e e e o ton s T b
ai}lité du suffizfru da'ltl giuveer‘e[L » pd;’: osée a la Chambre desdéputés, le 30 jan-
Vigp 1894 (._?e . \ ::j ;, lp‘ieurs de ses collegues (Jozu'n.’O/]. 1894
Chambre ,dé)sagt““]mes s 339 Cie i s le suffrage fémining I’ x-,-

éputés, annexe 337), ne contient pa ge fémining l'e

Pog . :
¢ des motifs débute seulement en ces termes : « Le suflirage universel —

Wap,, 1. . , L
unit:e limite 3 1a partie masculine de la nation — n'est que nominativement
ersel »

-
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spécialement dans les pays anglo-saxons’. Il a méme pénéu'é
- franchement dans laloide plusieurs pays : deux Etats de I’ (n108
Américaine,le Wyoming et le Colorado, etune colonie anglaise:
la Nouvelle-Zélande *. Mais ¢’estla une innovation a laquelle est
hostile le sentiment commun et instinctif du monde civilisé; €*
laraison me parait parler dans Ie méme sens. Depuis les origin®’
mémes de I’humanité une division naturelle du travail et d€°
fonctions s’est établie, perpétuée et constamment accentué®
entre les deux sexes. A 'homme sont échues la vie publiqu®
et les fonctions 'qui s’y rapportent; a la femme appartient la
garde et le soin du foyer domestique, et la tiche capitale de
la premiere éducation des enfants. L’éducation, les influence’
héréditaires, ont par suite développé et fixé chez’homme ol
chez la femme des aptitudes correspondantes a leur destin®
tion sociale ainsi différenciée. Faire entrer les femmes 3%
jourd’hui dans la vie publique sans tenir compte de cette bi-
furcation tant de fois séculaire, ce seraitintroduire,sansaucuf®
utilité, des éléments de trouble dans Porganisation politig?®
des sociétés modernes, déja compliquée par bien d'autres pro’
blemes.

2° Pas plus que le sexe, I’Age ne peut étre une condition de
I'électorat politique, si ce n’est celui au-dessous duquel le
discernement n'existe pas encore. (ela conduirait & ouvrir 6
droit de vote des 1'age adulte, comme les monarques Carolis”

1. Plus d’'une fois la question a été agitée & la Chambre des Communess
Franqueville, Les droits poliliques des femmes en Angleterre, dans les S€a%
et travaux de l'Académie des sciences morales el politiques, 1890, t. xxxlll'
p. 115 et suiv.; Raoul de la Grasserie, Lemouvement féministe et les droils d".la
femme, dans la Revue politique et parlementaire, septembre 1894, p. 432 et gul?’
Le 5 mai 1894, a la Chambre des Communes, M. Storey affirmait encor®
principe ; The parliamentary debates, & th series, vol. XX1V, p. 124 : « He h;"
always held that not only every man in the country, but that every womaD ﬂ;
the country of full age should have the franchise; and he hoped that state ?‘_
things would soon be realised ». En Angleterre, d'ailleurs, par une co?® '
naison de principes auciens et nouveaux, les femmes ont, aux mémes coﬂdi'
tions que les hommes, le droit desuffrage pour les votations et élections py”
nicipales dans les paroisses urbaines et rurales, ainsi que dans les boroud }
et pour les élections aux conseils de comté; jenks, An outline of english lo¢
government, London, 1894, p. 26, 38, 201, 166, 167.

2. Sur une révision constitutionnelle actuellement engagée et ayant
but de conférer le droit de suffrage politique aux femmes dans I'Ets
New-York, voyez Le Temps du 48 mars 1895.

oVf
i d
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Slens exigealent le serment de fidélité de leurs sujets depuis
Page de douze ans.

3° Tous les systemes électoraux des temps modernes,
Wéme les plus élargis, s’accordent a exiger de I'électeur la
JUstification d’'un domicile fixe et 16gal ou d’une certaine rési-
d.ellce, dontladurée a été abaissée & six mois par notrelégisla-
lon actuelle. C’est un minimum de garanties que prend la so-
CéLe; elle veut étre sire que celui & qui elle reconnait le droit
€lectoral lui appartient véritablement et fait partie de ses
®adres réguliers : elle n'exclut par la que les vagabonds et les
Bmadest. Mais cela est incompatible avec la théorie qui rat-
tache nécessairement le droit de vote politique & la qualité
PCétre humain, et en fait, sans autre condition, un droit per-
Sonne] de chaque membre de la nation. Aussi ’école socialiste
demande-t-elle la suppression de cette exigence *.

4 Tous les systemes électoraux, méme les plus élargis, ad-
Mellent que les citoyens, qui remplissent d’ailleurs toutes les
tres ¢onditions pour étre électeurs, peuvent perdre 3 temps
0}}3 toujours la jouissance de leur droit électoral pour cause
dlndignité : c’est en particulier la conséquence de certaines

i, Discours de M. Chamberlain 4 la Chambre des Communes, le 4 mai 1894 :
“1 88y that a man is not a capable citizen, who goesfrom place to place, who
48 0o fixed dowicile, who sticks from the first duty of a citizen and who re-
2‘1593 to have his proper share of civic obligations ». The parliamentary de-
Ules, ¢th series, vol. XXIV, p. 392.
2, Voyez la proposition de loi, plus haut citée, présentée a la Chambre des
*Putes par M. Jules Guesde et plusieurs de ses collégues. Exposé des motifs :
“S'il a ets possible, sans unetrop grande entorse au bon sens, de conditionner
rélefitomi’. communal, de réclamer des é’ccteurs municipaux un certain stage
“OWicilial, il n’en est pas de méme, tout le monde le comprend, de I'électorat
°lilique.. Aussi soumettons-nous avec confiance a la Chambre la proposition
8 loi suivante, qui supprime en matiére d'élections législatives toute condi-
'on de régidence et réunit ce qui n'aurait jamais di éire séparé:la jouissance
& l'exercice du droit ¢électoral ». Cette proposition de loi cependant n’'invoque
23 ey premiére ligue le principe auquel elle se rattache directement. Ses
&“teurs ont voulu surtout la légitimer par des considérations pratiques et fa-
v")“t'i.bles. llsse fondent sur ce que, les charges du Fraugais restact partoutles
Wes ep quelque partie du territoire qu’il se transporte, ses droits doivent
Quggj rester partout les mémes : ils font en plus ressortir ce fait queles dépla-
cemeﬂts des ouvrierssont « déterminés, nécessités par les transformationset les
mib'rationg de la plus mouvaunte des industries ». Mais l'idée fondamentale re-
Paraiy cependaut : « On accepte que cette qualité de Frangais se perde, en
“lance mé&we, dans le passage d'un départemeut & un autre département, d'une
°°mmune a une auire commune, et ce sans compensation d’aucune sorte ».

= E | 13
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condamnations pénales. 1! est bien difficile de repousser cette
idée. Personne surement ne songerait a recueillir des votes
dans les bagnes ou dans les prisons, et, méme aprés la peine
subie, la conscience publique refusera toujours le droit- de
suffrage politique & certains condamnés®. Mais cela se concl-
lie difficilement avec le principe quej'étudie : la qualité d’étre
humain est ineffacable; si le droit de vote y est attaché, il doit
étre lui-méme 1ndélébile. Rousseau ne disait-1l pas que « reen
ne peul dler aux ciloyens le droit de voter dans tous les actes
de souveraineté 2 ».

3° A plus forte raison ne peut-on pas admetlre que ['exercic?
du droit électoral soit momentanément suspendu pour des ral-
sons tenantseulementan bon ordre et alutilité générale. Telle
est la disposition trés sage de notre loi du 30 novembre 1879,
art. 2, d’apres laquelle « les militaires et assimilés de tous
grades et de toutes armes, des armées de terre et de mer, ne
prennent part a aucun vole quand ils sont présents a leuf
corps, & leur poste ou dans I'exercice de leurs fonctions ». G’est
encore une régle dont la suppression est demandée par le
parti socialiste °.

6° Une idée tend, de divers c6tés, a pénétreraujourd’hui dan$
le droit électoral. C'est celle de rendre le vote obligatoire pour
Pélecteur. Elle a inspiré, en France, un certain nombre de pro-
positions de loi, dont aucune n’a abouti jusqu'ici. Elle a passe
dans diverscs lois étrangeres, et en particulier dans la Consti-
tution belge, telle qu’elle est sortie de la révision de 1893"
On peut douter tres sérieusement de l'utilité et de 1'effet
pratique d'une semblable régle ; mais, en tout cas, elle est 10~
conciliable avec le principe dont je poursuils les conséquences-
Si le droit de suffrage est un droit individuel, inhérent 4 la

{. La proposition de loi, présentée par M. Jules Guesde et plusieurs de se?
collégues, maintient les cas d’indignité ou d’incapacité électorale : « Art. , A
chaque citoyen ayant accompli sa vingt-et-uniéme année, el ne se trouva?ft
dans aucun des cas d'incapacité prévus par la loi, il est délivré un carnet €1~
vique. Art. 3. 1l sera retiré a titre définitif ou provisoire,a la suite de condald~
nations entrainant soit la perte soit la suspension des droits civils et politi-

ques »,

2. Ci-dessus, p. 188.
3. Proposition de loi déposée a la Chambre des députés, le 8 mars 1894, par

M. Guesde et plusieurs de ses collégues (Journ. Off. 1894, Chawmbre, annexe 415)-
4. Art. 86, 2¢ alinéa : « Le vole est obligatoire ».
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Personne, chaque individu doit pouvoir en user ou n'en pas
Usera son gré comme de tout autre droit qui lui est propre.

B.La seconde conception voit dans le suffrage politique, non
Pas un droit individuel et absolu, attaché a la qualité méme
Cétre humain et appartenant nécessairement & tout membre
de 1q nation, — mais une fonction sociale. Elle dérive natu-
tellement de I'idée, plus haut émise, d apres laquelle la souve-
Minet nationale ne se fractionne point entre les membres de
& nalion, mais reste 'attribut indivisible et inaliénable de la
Uation elle-méme dans le développement continu des.généra-
lons successives. Les hommes, qui, aux divers moments de
“ette évolution, exercent le droit de suffrage polilique, agis-
Sent donc en réalité, non en leur propre nom, mais au nom
9e la nation dont ils sont les représentants. Par 1a méme ils
"®wplissent une fonction. Sans doute, il résulte du principe
Méme de la souveraincté nationale que tous les citoyens sont
"aturellement appelés a exercer cette fonction fondamentale ;
“r en restreindre 'exercice, de partli pris, au profit d'une
Classe particuliére de citoyens, cela équivaudrail, en fait, a con-
®ntrer la souveraineté dans cette classe privilégiée. Mais cet
“Xercice suppose, chez le citoyen, une capacité suffisante, car
*ans cela il serait inconciliable avec I'intérét général. La loi
Peut donc, dans cetle mesure, en déterminer les conditions.
Elle peut trés légitimement interdire aux femmes cette
ction, pour laquelle le développement historique de I'hu-
Manitg a rendu fort douteuse leur capacité de fait; elle peut
e? Subordonner I’exercice chez les hommes & la justification

Un 4ge suffisamment mir, d'un domicile fixe ou d’une cer-
]la‘ne résidence; elle peut en déclarer incapables ou déchus
*Sindignes et les condamnés; elle peut en suspendre I'exer-
_clce chez les militaires en service, au nom et dans l'intérét
m.éme de la patrie; elle peut enfin, si cela parait vraiment
Uile of opportun, rendre le vote obligatoire. Tout cela est
alopg parfaitement logique et ce sonlt les conséquences juste-
lllentccmtraires i celles que nous avons tirées du principe op-
Pos¢. 11 faut ajouter que la loi peut aussi substituer le suffrage
"direct ay scrutin direct, s’il était démontré que par ce moyen

': fonction électorale sera mieux et plus intelligemment
“Mplie.
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Cette seconde conception a eu des partisans dés notre pre
miére Assemblée Constituante, et voici, en particulier, cO™”
ment 1'un d’eux Uexprimait en termes d’'une netteté absolue:
« La qualitéd’électeurn’est qu’une fonction publique, a laquelle
~personne n’a droit, que la société dispense ainsi que le lut
prescrit son intérét... La ot le gouvernement est représentd”
tif, et 1a surtout ot il existe un degré intermédiaire d’électeur™s
comme c¢’est pour la sociélé entiere que chacun élit, la 80
ciété au nom et en faveur de qui on élit a essentiellement le
droit de déterminer les conditions sur lzsquelles elle veut que
soient fondés les choix que les individus font pour elle..- L.a
fonction d'électeur n’est pas un droit; ¢’est encore une for®
pour tous que chacun l'exerce; c’est pour tous que les citoyen®
actifs nomment les électeurs' ». C'est cette conception, nous
allons le voir, qui domine dans les Constitutions de la Rév?
lution, sauf dans celle de 1793. L’on peut ajouter que le 0%
vernement provisoire et la Constitution de 1848 ne l'ont pas
abandonnée en proclamant et organisant le suffrage universe”
Le décret du 5 mars 1848, apres avoir décidé dans son artl’
cle 5 : « Le suffrage sera universel et direct »; ajoutait, ef
effet, art. 7: « Sont électeurs tous les Frangais dgés de vingt
un ans, résidant dans la commune deputs six mois et non judt
clairement privés ou suspendus de’exercice desdroits civiques”
La Constitution de 1848 décida également, art. 25 : « Sont éle”
teurs, sans condition de cens, tous les Francais agés de ving
et un ans et jouissant de leurs droits civils et politiques; » ~
art. 27 : « La lo1 électorale déterminera lescauses qui peuve?,
priver un Francais du droit d’élire et d’étre élu ». Et celté lo!
(du 15 mars 1849) non seulement édictait (art. 3) un ass6?
grand nombre d'incapacités, mais encore exigeait une habil®’
tion de six mois dans une commune (art. 2, n° 1). C'est ég'ale'_

»

{. Barnave, séance du 11 aout 1791; Thouret, dans la méme séance, pe
lant au nowm des Comités de constitution et de révision : « Il y a uneé Pre:.
miére base incontestable, c'est que, quand un peuple ne se rénnit pas poﬂo
élire et qu'il est obligé d'élire par sections, chacune de ces sections, ™
en élisant immediatement, wv’élit pas pour elle-méme mais élit pouf y
nation entiére; par conséquent la nation a intérét et droit de s'assure‘
conlre les méprises, les erreurs qui peuvent étre commises par le résﬂlz’
des ¢lections partielles... Alors la qualité d’électeur est fondée sur une co
mission publique, dont la puissunce publique du pays a le droit de régle’
délégation »,
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Ment Je principe qui a passé dans les lois postérieures et qu’ont
fecueilli nos lois constitutionnelles de 1875. C'est enfin en le
Prenant pour guide et pour régulateur que s'est accomplie, en
1893, 1a révision de la Constitution belge : a chaque page, dans
les lravaux préparatoires, on trouve cette affirmation que le
“uffrage polilique est une fonction sociale.
Souvent aussi on I'a Invoqué pour justifier le cens électoral,
1 possession d'une certaine propriété ou le paiement de cer-
taing Impols exigés de I'électeur. (Vest méme un raisonnement
@ont produit plus d’une fois les orateurs de la Révolution :
« Les citoyens, qui, obligés immédiatement el sans cesse par
% nullité absolue de leur fortune de travailler pour leurs
€S0ins, ne peuvent acquérir aucune des lumiéres nécessaires
Pour fajre les choix, n'ont pas un 1ntérét assez puissant a la
“nservation de I'ordre social existant! ». — « L’homme sans
Propriété a besoin d un effort constant de vertu pour s intéres-
%er 3 Vordre qui ne lui conserve rien, et pour s’'opposer aux
Mouvements qui lui donnent quelques espérances; il lui faut
*Upposer des combinaisons bien fines et bien profondes pour
q‘.l’il préfere le bien réel au bien apparent, I'intérét de I'ave-
ln? 4 celui du jour. Si vous donnez & des hommes sans pro-
Priéie les droits politiques sans réserve, et s'ils se trouvent
Jamg;g surles bancs des législateurs, ilsexciteront ou laisseront
ex.citer des agitations sans en craindre I'effet ; ils établiront ou
(::sts::‘ont établir des taxes funestes au commerce e(ti a I’Tgri:
doe TE-.. Un pays gouverné par les propriétaires est dans l'or
l‘l:e Social, celuil ol les non-propriétaires gouvernent est dans
®lat de nature® ». Mais il me semble que la il v a errcur et
'Iu.e le régime censitaire est logiquement incompatible avec le
I)Pu}cipe de la souveraineté nationale. En effet, sile sulirage
pOl‘tique est une fonction, tous les membres de la nation sont
F:itul:e]lement, virtuellement, aPp?lés a l'exercer, chme je
fautdlt plus haut; aucun ne doit étre .exclu de par:u pris. Il
donc que les conditions de capacité que la lo1 exige de

. Ba"nave, a I'Assemblée Constituante, séance du {1 aciat 1791,
tiot.l laDPOrt de Boissy d'Anglas sur le projet de conslitutio:z In f‘i la _Con‘ven-
ten ® 3 messidor ao 1. 11 est vrai que Boissy d’Apglas n apphquanto dlrfzc-
®0t ces idaes qu'aux conditions d’éligibilité, soit aux Conseils législatifs,

Soi
taux fonctions d’électeur du second degré.
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I’électeur soient siirement et méme facilement accessibles &

tous. Il en est ainsi pour les conditions d’age, de domicile ot

de résidence; d’instruction élémentaire ; mais il n’en est point
y ’ |

ainsi de la condition de fortune et de cens. Il est vrai qu'o?
pourrait combattre par le méme raisonnement I’exclusion des
femmes, en ce qui concerne le droit de suffrage politique:
Mais s’1l y a la un part1 pris qui écarte résolument toute up®
moitié de I'espéce humaine, il repose au moins sur un fail
naturel; la détermination des exclus et des admis ne comport
ici, le point de départ une fois accepté, aucun arbitraire.

Le vote plural, qui attribue a certains électeurs plusieurs
suffrages tandis que d’autres n’en ont qu’un, ne me parait pas 1
compatible, logiquement, avec cette conception du suffrage pol?
tique; mais & une condition, c¢’est que la pluralité de voix 1é
repose pas sur le cens, sur la fortune, mais seulement sur des
qualités que tout citoyen puisse stirement acquérir. Bien qu'u?
semblable systeme présente de nombreux inconvénients, il n’e§t
pas inconciliable avec le principe : on peut soutenir que celuV”

13, qui est le plus apte i remplir une fonction, d’ailleurs ouverté

a tous, peut en recevoir ’exercice dans une plus large mesuré
Voila ce que fournissent les principes abstraits sur cetté
question capitale de I’étendue du droit de suffrage politique:
Il faut voir maintlenant quels sont sur le méme point les eV
seignements de I'histoire moderne, que je consulte seule : 165
démocraties antiques appartiennent a un monde différent.

Il

Lorsque se constituérent les premieres assemblées repl‘é‘
sentatives et électives dans les temps modernes, c’est le suf
frage universel qui fut d’'abord appliqué naturellement et comm®
par instinct. C’esl du moins ce qu’on peul constater pour no®
anciens Etats généraux et pour le Parlement d’Angleterr
Lorsque lareprésentationaux Ftats généraux devint totalemfa’{ll
élective dans le cours du xv*© siecle, le procédé qui parait avolf
é1é d’abord employvé fut des plus simples : tous les Labitapt®
du bailliage étaient convoqués au chef-lieu pour procéder 3

I’élection des dépulés; y venait qui voulait, sans aucune di1®

.
w5
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tinction, et tous les assistants pouvaient participer & ’élection !,
Il est,vrai que ce systeme ne dura pas longtemps : ce suffrage
Mniversel et direct se changea, pour les élections du Tiers
Blat, en un suffrage indirect, danslequel les électeurs du second
degré étajent nommdés, d’un coté, parlesvilleset, d’antre part,
Par les communautés d’habitants des campagnes. Mais méme
lors, si dans les villes les électeurs primaires furent générale-
Ment réduits & un groupe de notables, le suffrage universel
O quasi-universel persista dans les campagnes, tous les ha-
bitants taillables prenant part au premier degré d’élection.
Pour les 6lections au Parlement anglais, en ce qui concerne
les comtés, c’est aussi l'opinion aujourd’hui dominante parmi
les grudits que, tout d’abord et dans les temps anciens, tous les
habitants du comté sans distinclion étaient admis a 1'assem-
blée dans laquelle les quatre chevaliers étaient élus®. Mais,
Tautre part, ces élections étaient informes : clles se faisaient
Par acclamation ou par tacite acceptation. Des personnages

'fluents proposaient les candidals, et ceux-ci étaient consi-
dérés comme 6lus sil ne s’élevait pas dans l'assemblée de
Protestation proprement dite®. De cetle maniere 1'élu parais-
%1t avoir réuni unanimité des sullrages*®, alors qu’en réalité
ll.ne devait y avoir le plus souvent qu’un simulacre d’élection ;
SUbien que leslois du xve siecle, qui restreignirent le droit de
“Ulfrage dans les comlés, apparurent en méme temps comme

L. Voyez mon Cours élémentaire d’histoire du droit frangais, 2¢ édit., p.502.

2, Stubbs, Constitulional history, t. 1l, p. 225 et suiv., t. llI, p. 200 et suiv.;
~ Cox, Ancient parliamentary eleclions, p. 80 et suiv.; — Riess, Geschichte
°¢ Wahlrechts zum Englischen Parlament, p. 48 et suiv.; — Cortland Bishop,
H’Story of elections in the American colonies, Columbia College, 1893, p. 17.

d. Riess, op. cit., p. 50. Quant aux élections dans les bourgs et cités, le
®herit avait de larges pouvoirs pour composer et déterminer le collége élec-
Ofal; ibid., p. 39 et suiv.

5. Cette vieille et premiére forme d’élection se retrouve encore dans le droit
“‘“glais contemporain. L'élection commence nécessairement par la présenta-
ton (nomination) des candidats. Chaque candidat doit étre présenté dans les
Tmes voulyes par deux électeurs dont I’un produit la candidature tandis que
8utre lappuie (proposed and seconded). Si au jour et & I'heure fixés pour
tlection i) n'y a pas un plus grand nombre de candidats presentés qu'il y
A de députés a élire, tous sont immédiatement et de plein droit considérés
Commpe €lus. Anson, Law and custom of the constitution, t.1%, p. 121. Clest
OUjours, quoique bien transformée, la vieille éleclion par acceptation tacite,
Présumee unanime.
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des mesures tendant a consolider la liberté politique, a rendre
plus efficace le droit électoral. Tous n'étaient plus appelés 2
élire, mais ceux qui conservaient ce droit avaient doréna-
vant un vote sérieux et effectif; on pouvail toujours demander
que les voix fussent comptées, et ¢’était la majorité qui déci:-
dait'. Cest en 1430 et 1432 que des statuts du regne de Henr!
(8 Hen. VI, c. 7; 10 Hen. VI, c. 2) déciderent que. pour avolr
le droit de voter dans les comtés aux élections du Parlement,
il faudrait posséder un franc tenement donnant annuellement
un revenu net de quarante shellings. Celie « franchise des
quarante shellings » s’implanta dans les institutions et dans
les 1dées anglaises ; elle apparaissait comme la condition na-
turelle pour l'exercice des droils politiques, tous les citoyens
qui ne possédaient pas un pareil avoir étant considérés comme
n’ayant pas un intérét suffisant a la chose publique pour faire
de bons choix. C'était devenn en quelque sorte un axiome de 18
science polilique ; cela se fit bien voir dans les colonies anglai-
ses de PAmérique du Nord. Dans la Virginie et dans les colo-
nies de la nouvelle Angleterre, le Massachusselts, le Rhode-
Island et le Connecticut, le suffrage politique était d’abord
universel, aucune justification de propriété n’était exigée de
P’électeur. Mais la « franchise des quarante shellings » s’y in-
- troduisit, sous l'influence et peut-étre méme sur I'ordre de 18
meére-patrie?. Danslescoloniesplusméridionales,l'East Jerseys
la Pensylvanie, le Delaware, le Maryland, la Caroline du Nord
et la Géorgie, le droit électoral était bien attaché a la pOSSes-
sion de cerlaines terres, mais suivant un systéme particulier’-
‘D’ailleurs, en 1mitant la métropole et en restreignant ainsl le
droit de suffrage (ce qui était devenu chez elles un trait géné‘
ral au xvire siecle), les colonies anglaises s’étaient cependant
montrées plus libérales que celle-ci : d’ordinaire, la possessiol
de propriétés foncieres déterminées n’était pas absolument
exigée; celle de valeurs mobiliéres, ou plutét d'une persondl

property ., pouvait équivaloir, ou méme le paiement de certains
1mpotst.,

. Riess, Geschichte des Wahlrechts, p. 88 et suiv.

2. Cortland Bishop, History of elections in Americam colonies, p. 69 et suiv-
3. Ibidem, p. 16.

4. lbidem, p. 79.
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Il résulte de ces constatations qu'au xvin® siecle, d’apres les
Précédents anglais et américains, le régime censitaire appa-
raissait comme la forme naturelle de 1'électorat politique. Le
Suffrage universel se présentait comme une organisation ru-
dimentaire, repoussée parla civilisation plus avancée. Il recé-
lait pourtant en lui une force indéfinie, reposantsurune idée
Simple, égalitaire,d apparence équitable; il allait bientdt com-
Mmencer celte conquéte pacifique du monde occidental, qni
S'est en grande partie accomplie sous nos veux et qui pro-
gresse tous les jours. Cest par le suffrage universel, ou quasi-
Universel, que le principe démocralique pénelre successive-
ment dans les Etats de formes les plus diverses. Pour étudier
Ce développement nouveau, je me propose d’abord de suivre
Thistoire du droit de suffrage politique en France depuis la
Révolution: je dirai ensuite ce qu’il est devenu aux Etats-
Unis d’Amérique; je montrerali enfin quelle place le suffrage
Universel s’est déja faite ou tend a se faire en Europe.

IV

L’Assemblée Constituante détermina le droit de suffrage
Politique en se référant aux principes abstraits et généraux.
Cependant, sans s'en rendre peut-itre un compte exact, elle
Parait avoir été grandement influencée par les précédents que
fournissait en cette matiere notre ancien droit public. Le
SYstéme qu’elle adopta, sous une terminologie nouvelle et en
s’&daplant aux nouvelles 1nstitutions, se rapprochait beaucoup

©celui qui était suivi depuis le xvi® siécle pour I'élection des

éputés du Tiers Etat aux Elats généraux, spécialement de
Celyj qui avait été inséré dansle reglement du 24 janvier 1789,
Aart, 251,

L’Assemblée, considérant en grande majorité le droit de
sum‘_age comme une fonction politique, n'admit n1 le suffrage
Universe] pj le suffrage direct. Elle divisa les citoyens franqgais
e’n deux classes. Les uns, dits citoyens actifs, avaient seuls

€xercice des droits politiques*; les autres, ou citoyens pas-

1. Isambert, Anciennes lois, t. XXVIII, p. 641.
2, Constitution de 1791, tit. 111, ch. 1, sect. 2, art. { et 2.
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sifs’, avaient seulement la jouissance des droits civils, ¢'est-a-
dire du droit privé et des droits publics ou droits individuels.
Pour étre ciloyen actif, c’est-d-dire exercerle droit de suffrage
politique, il fallait réunir les condilions suivantes *: 1» étre né
oudevenu Francais; 2° étre 4gé de vingt-cing ans accomplis *;
3° 8tre domicilié dans la ville ou dans le canton depuis le
temps déterminé par la loi; 4° n’étre pas dans un état de
domesticité, c’est-a-dire de serviteur & gages* ; 5° payer dans
un lieu quelconque du royaume une imposilion directe au
moins égale & la valeur de trois journées de travail, et en re-
présenter la quittance; 6° étre inscrit, dans la municipa-
lité de son domicile, au role des gardes nationales; 7° avoir
prété le serment civique. Etaient exclus de I'exercice des droits
de cttoyen actif : ceux qui étaient en état d’accusation ; ceuX
qul, apres avoir été constitués en état de faillite ou d’insolva-
bilité prouve par pieces authentiques, ne rapportaient pas
un acquit général de leurs créanciers.

1. Cette terminologie fut d’ailleurs critiquée; séance du 20 octobre 1789
(Réimpression de lancien Moniteur, t. 11, p. 712) : « M. de Montlosier en exami-
nant le projet du Comité attaque I'expression de citoyens actifs et passifs-
Tout citoyen est actif dans 1'Etat, quand il s'agit de s’occuper des droits de
tous les citoyeus ».

2. Constitution de 1791, /loc. cit., art. 2. _

3. L’age de vingt-cing ans fut choisi non pour assurer chez le citoyen actif
une maturité d'esprit plus cowmpléte, mais parce que c'élait l'ige de la plein®
majorité dans le droit commun de l'ancienne France ; séance du 20 0C”
tobre 1789, loc. cit., p. 72, M. Legrand : « L’4ge de vingt-cinq ans auqllel
la majorité est fixée par nos usages est trop éloigné pour qu’un citoyen
exerce ses propres droits; il ne I'est point assez pour exercer ceux des a¥
tres ». '

4. L'idée que la qualité de domestique ravalait le citoyen et lui enlevait
toute indépendance était courante parmi les hommes de la Révolution. Siéyés
Qu’est-ce que le Tiers étal, p. 31-38 : « Dans tous les pays la loi a fixé de®
caracléres certains, sans lesquels on ne peut étre ni électeur ni éligible... Un
domestique, et tout ce qui est dans la dépendance d’an waitre, un étrange’
non naturalisé seroient-ils admis a figurer parmi les représentants de la
nation? » Dans le premier projet cette condition était ainsi exprimée : n'élré
pas de condition servile. Ou proposa ensuite de dire : n'étre pas dans un elat
de domesticilé. Mais Pétion fit cette observation (séance du 27 octobre 1789, 1o
cit., p, 9%) : « Par domestiques on entend les commensaux, tels que les inst!
tuteurs, secrétaires, bhibliothécaires, et par serviteur celui qui vaque a d‘fs
ceuvres serviles. Celni-ci ne peut pas &tre élu, mais cette exclusion ne doit
pas s'étendre aux commensaux ». On rédigea alors l'article de maniere & ©°
qu’il ne put s’entendre que du servifeur a gages. Il y a 1a de curieux traits de
INGUrs.
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Cela se rapprochait beaucoup, comme je le disais plus haut,
du droit électoral qui avait fonctionné pour I'élection des
Etats généraux. Avaient, en effet, été admis en 1789 a I'assem-
blée électorale du Tiers dans les parcisses, communautés,
bourgs et petites villes, « tous les habitants composant le
Tiers-Etat, nés Francais ou naturalisés, agés de vingt-cing ans,
dowmiciliés et compris au réle des impositions! ». Méme l'ex-
clusion des domestiques était implicitement comprise dans
Ce systéme antérieur; car, pour avoir entrée dans I'assemblée
€lectorale, il fallait étre inscrit an role des taillables, et les
domestiques ne payaient point Ia taille personnelle *.

Des diverses conditions établies par ’Assemblée Consti-
tuante une seule doit nous arréter un instant : ¢’est celle qui
ntroduisait, tres mitigé, le régime censitaire, exigeant de 1’é-
lecteur le paiement d’un certain impét direct. Elle fut présen-
e sous divers jours dans la discussion. D'un c6té, il fut dit
« Le paiement d’une imposition ne doit étre exigé dans les
Assemblées primaires que comme preuve de cilé ; la pauvreté
®St un titre, et quelle que soit I'imposition, e¢lle doit étre suf-
fisante pour exercer les droits du citoyen? ». On ajoutait que
la disposition proposée avait pour seul but d’exclure les men-
diants*, Mais,d’autre part,certains soutenaient qu'elle était des-
tinge a mettre les droits politiques aux mains des seuls pro-
Priétaires®. En réalité, elle dérivait naturellement des précé-
dents que j’'ai signalés. Ce qui le montre bien, c’est le calcul
°D valeur de journées de travail de 'imposition exigée; c’était
de cette maniere qu’était calculée la taille d’industrie et la

1. Réglement du 24 janvier 1789, art. 25.

2. D’Arbois de J ubainville,L’'administration des intendants d’apres les Archi-
Yes de I'Aube, p. 37.

3. M. Legrand, séance du 20 octobre 1789, Réimpression de l'ancien Monileur,
t. Il, p. 72,

. M. Desmeuniers (séance du 22 octobre 17189, loc. cit., p. 92) : « En n'exigeant
“eune contribution on admettrait les mendiants aux assemblées primaires,
Gar ils ne paient pas de tribut & I'Etat. Pourrait-on d'ailleurs penser qu'ils
f‘fssent a l'abri de la corruption? L’exciusion des pauvres dont on a tant parlé
Bent qu'accidentelle; elle deviendra un objet d'émulation pour les artisans ».

3. Ibidem, M. Dupont : « Pour &tre électeur il faul aveir une propriété, il
la“t avoir un manoir. Les affaires d’administration concernent les propriétés,
®S secours das aux pauvres, etc. Nul n’y a intérét que celui qui est proprié-
Alre.,, 1eg propriétaires seuls peuvent &tre électeurs. Ceux qui n'ont pas de
Proprigte ne sont pas encore de la société, mais la société est 4 eux ».
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capitation des artisans, laboureurs, et manouvriers dans I'an-
cien régime'; et il n'y avait point de taillable qui ne payat une
cote supérieure a la valeur de trois journées de travail: ia
Constitution de 1791 prenait, d’ailleurs, des précautions pour

que cette évaluation ne fut point trop arbitraire et trop va-
riable suivant les lieux*.

Les citoyens aclifsn’étaient que des électeurs du premier de
gré. llsse réunissalent en assemblées primairesau chef-lieu du
canton, pour nommer un tant pour cent d'électeurs du second
degré. En cela encore, I’Assemblée Conslituante restait fidele
aux précédents, Depum le xvie siecle toujours les élections des
députés du Tiers Etat aux Elats généravx s’étaient faites au
scrutin indirect. Seulement elle avait simplifié le systeme,
car jadis le suffrage était souvent & trois degrés *. D’ailleurs,
en principe, I'élection & deux degrés était une précaution es-
sentielle, aux yeux de I'’Assemblée, pour l'exercice des droits
politiques. Elle avait voulu, de parli pris, concentrer lesfonc-
tions d'électeur du second degré entre les mains de la classe
moyenne et aisée *. Pour étre éligible comme électeur du se-
cond degrdé, 1l fallait étre propriétaire, usufruitier, locataire ou
mélaverd'un bien dont lerevenu, évalué sur les roles de conltri

1. D'Arbois de Jubainville, L administration des intendants, p. 31-41.

2. Tit. 11, ch. 1, sect. 2, art. 3 : « Tous les six ans le Corps législatif fixerale
minimum et le maximum de la valeur de la journée de travail et les adminis-
trateurs des départements en feront la détermination locale pour chaque dis-
trict ». — Voict comment Chapelier appréciait et évaluait cette imposition dans
son rapport sur le droit de pétition (Séance du 9 mai 1791) : « Les impdts étant
presque tous directs, et I'imposition équivalente & trois journées de travail
#tant si faible que dans les lieux les plus opulents elle s'éléve & trois livres et
qu'elle est de trente sols dans les deux tiers de la France, il n'y a pas d’homm®
digne du nom de citoyen, il n’y a pas d'ouvrier sans talent, sans industrie.
sans autre moyen que ses bras qui ne puisse supporter cette taxe commune
et qui pne soit glorieux de la payer ».

3. Yoyez mon Cours élémenlaire d histoire du droil francais, 2¢ édit., p. 508

4. Barnave, séance du {1 ao(t 1791 : « C’est dans la classe moyenne gqu il
faut chercher des électeurs, et je demande a tous ceux qui m’entendent i
c’est une contribution de dix journées de travail qui constitue cette classé
movenne, et qui peut assurer a la société un degré certain de sécurité. Mes-
sieurs, vous avez établi, du moins parl'usage, que les électeurs ne seraient pa®
payés... Or, je dis que du moment que I'électeur n’a pas la somme de propl'lélé
suffisante pour se passer de travail pendant un certain temps et pour fairé
les frais de son transport dans le lieu de l'élection, il faut qu’il arrive de ce®
trois choses l'une : ou qu'il s’abstienne de 1'élection, ou qu'il soit payé par
I’Etat, ou bien enfin qu’il soit payé par celui qui veut étre élu »,
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bution, devait atteindre suivant les casla valeur de cent, cent-
cinquante, deux cents ou quatre cents journées de travail®.
Mais, au contraire, pour étre éligible au Corps législatif
Ccomme représentant du peuple, il suffisait d’avoir la qualilé de
citoyen actif?.

C’est dans les conditions que fut ¢lue ’Assemblée législa-
tive, Mais, lorsqu’apresle 10 aout elle-méme convoqua la Con-

. Vention nationale, elle n’hésila pas & les modifier en vue des

élections nouvelles : la Constitution de 1791 était considérée
tomme caduque dans son entier, par suite de larévolution nou-
velle qui venait de s’accomplir. L’Assemblée législative, par
ledécret des 11-12 aout 1792, maintint bien le sufirage indirect
& deux degrés, faisant, comme par le passé, nommer les
électeurs par les assemblées primaires (art. 1). Mais elle sup-
Primait le suffrage restreint et le transformait en suffrage
quasi-universel (art. 2). « La distinction des Francais en ci-
loyens actifs et non actifs élait supprimée; et pour étre admis
dans les assemblées primaires, il suffisait d’étre Francgais, agé
de vingt et un ans, domicilié depuls un an, vivant de son
'evenu ou du produit de son travail, et n’étant pas en état.
de domesticité». Pour étre éligible comme députéouélecteur,
il suffisait (art. 3) de remplir les mémes conditions et d’avoir
0 plus vingt-cing ans « les conditions d’éligibilité exigées
Pour les électeurs ou pour les représentants n’élant point appli-
Cables & une convention nationale ».

La Convention, dans sa premiere période d 'élaboration cons-

i. Constitution de 1791, tit. 111, ch. 1, sect. 2, 7. Cet article fut voté au mois
‘a0t 1794, lors de la révision des divers décrets constitutionnels précédem-
Went arratés. Dans la loi du 22 décembre 1789 (sect. 1, art. 19), I’Assemblée
qvait d'abord exigé, pour étre éligible dans les assemblées primaires, sim-
Plement une contribution égale au moins & la valeur locale de dix journées
de travail, f

2. Constitution de 1791, tit. 11, ch. 1, sect. 3, art. 3 : « Tous les citoyens
actifs, quel que soit leur état, profession oun contribution, pourront &tre ¢los
Teprésentants de la nation ». Mais cest encore la une retouche apportée,

303 la révision de 1791, au systéme d’abord adopté par I’Assemblée. Celle-ci
(?é&nce du 29 octobre 1789) avait d’abord exigé pour I'éligibilité au Corps législa~-
tl.f une contribution d’'un marc d-argent. Mais cette condition avait soulevé de
V}Ves protestations dans l'opinion publique. Elle fut supprimée au mois
daom 1791 aprés une discussion animée et brillante. Il y eut comme une
c("illpt’:l:lsation entre cette Jécision et celle qui rendait plus difficile I'éligibilité
Colme glecteur du second degré.
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titutionnelle, celle qui aboutit a la Constitution du 2% juin
1793, se montra ardemment partisante du suffrage univer-
sel et direct en maticére politique. Condorcet, dans le remar-
quable discours qu'il prononga le 23 février 1793 en présen-
tant le premier projet de constitution, s'efforga de justi-
fier rationnellement ce systeme. Dans les discussions, tres
décousues, qui suivirent, on en proclamait le principe comme
un axiome évident. Il fut donc inscrit dans la Constitution de
1793 . Elle accordait le droit de suffrage a tout Francais agé
de vingt et un ans, et méme, a de certaines condilions, aux
étrangers du méme age résidant en France (art. 4). Mais, pouf
avoir entrée dans les assemblées primaires, il fallait avoir si¥
mois de domicile dans le canton (art. 11). Chaque réunion
d’assemblées primaires, résultant d’une population de trente-
neuf & quarante mille Ames, nommait immédiatement un de-
puté (art. 23)*. Mais la Counstitution du 2% juin 1793 ne ful
jamais appliquée. Elle fut suspendue par les décrets des 19
vendémiaire et 14 frimaireanll, quiétablissaient le gouverne-
ment révolutionnaire jusqu’a la paix. Lorsqu’aprés Thermi-
dor la Convention reprit, en 'an III, la question constitution-
nelle, apres d’assez longs tatonnements pour compléter ou

1. Rapport sur la Constitution du peuple frangais par Hérault-Séchelles, dan®
la séance du 30 juin 1793 (Réimpression de U'ancien Moniteur, t.XVI, p. 617)
« Nous avons fait d’abord l'attention la plus sérieuse auprincipe de la repre-
sentation. On sait qu'elle ne peut étre fondée que sur la population, surtout
dans une république aussi peuplée que lanétre. Cette question ne saurait étre
douteuse aujourd’hui que dans I'esprit des riches, accoutumés a se calculer
autrement que les autres hommes. Il s’en suit que la représentation doit 8tre
prise immédiatement dans le peuple; autrement on ne le représente pas ».
2. Chose notable, Ja Constitution de 1793 maiutenait le suffrage indirect, 2
deux degrés, pour l'élection des fonctionnaires administralifs et judiciaires
(art. 37). Voici comment le rapport d Hérault-Séchelles justifiait cette disposl-
tion (loc. cit., p. 617): « Qu'on ne nous reproche pas, d’un autre coté, d'avoil
conservé des assemblées électorales, aprés avoir rendu un hommage si ell”
tier & la souveraiueté du peuple et & son droit d’élection. Nous avouns cru €8~
sentiel d'établic une forte différence entre lareprésentation d’out dépendent 169
lois et les décrets, en un mot la destinée de la république, et la nomination dec®
grand nombre de fonctionnaires publics, & qui, d’'une part, il est indispeusable
de faire sentir leur dépendance dans leur origine et dans leurs fouctions s
tandis que, delauntre, le peuple lui-méme doit reconnaitre que, la plupart du
temps, il W'est pas en état de les choisir, soit parce que dans les cantons on B¢
coniait pas un assez grand nowmbre d'individus capables, soit parce que Jeurs
fonclions ne sont pas d'un genre simple et unique, soit enfin parce que le I¢”
censement de leurs scrutins consumerait trop de peines et de détails ».
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}zerfectionner la Constitution de 1793, clle se décida enfin &
Tabandonner, pour en voter une entierement nouvelle, qui
fut celle du 3 fructidor an III.
- Surla question du droit de suffrage, comme sur bien d’'autres,
la Constitution de I'an IIT revenait en arriére et reprenait les
Principes adoplés en 1791. Pour I'élection des deux assem-
blées qu'elle instituait, le Conseil des Cinq-Cents et le Conseil
des Anciens, elle établissait le sulfrage restreint et indirect .
Seulement, on I'élargissait, on le rapprochail de tres prés du
Suffrage universel. Etait, en effet, déclaré citoyen frangais,
Cest-a-dire citoyen actif (art. 8), « tout homme né et résidant
®n France, qui, 4gé de vingt etun ans accomplis, s’étaitfaitins-
Crire surle registre civique de son canton, qui avait demeuré
depujs, pendant une année, sur le territotre de la République
L qui payait une contribution directe, fonciére ou personnelle ».
Le cens était ainsi réduit au muumum, puisique le taux n'en
“ait pas fixé : il suffisait de payer une contribution directe
Tuelconque. La Constitution donnait méme a tout Francais
le Moyen de remplir cette condition & coup siir et par un acte
,d‘e sa seule volonté. D’apres l'art. 304, tout individu, qu
D avait pas été compris au role des contributions directes,
Wait « le droit de se présenter a 'administration municipale
de 5q commune, et de s’y inscrire pour une contribution per-
“onnelle égale a la valear locale de trois journées de travail
%8ricole ». La Constitution de 'an II exigeait, d'ailleurs, pour
O,llvri[- le droit électoral dans I'avenir, sinon dans le présent,
‘utres conditions rentrant dans un ordre d’idées tout nou-
Yeau, maijs parfaitement rationnel. Il y était dit (art. 16) : « Les
leunes gens ne peuvent étre inscrits sur le registre civique (et
“ette inscription élait indispensable pour exercer les droits po-
Hques) s'ils ne prouvent qu'ils savent lire et écrire et exercer
e profession mécanique. Les opérations manuelles de 'agri-
c?ltul‘e apparticnnent aux professions mécaniques. Cet article
Yaura dexécution qu’a partir de I'an XII de la République ».
ufen ce qui concerne I'exigence de la profession mécanique,
*Ulon retrouvait 'influence directe des idées développées par
YUsseau dans I'Emile, cette disposition ouvrait, presque un
Scle d'avance, une voie dans laquelle sont enlrées de
_1103 Jours un certain nombre de nations occidentales. La

J



208 LA LIBERTE MODERNE

Constitution de 'an III admettait aussi un certain nombre deé
causes qui faisaient perdre la jouissance ou l'exercice des
droils politiques (art. 12, 13). Parmi ces derniéres ﬁgur'ait
« I'état de domestique a gages, attaché a la personne ou at
‘ménage, » idée toujours persistante depuis le début de la Ré-
volution.

Les citoyens actifs composaient les assemblées primaires
‘formées par canton (tit. {II), olt le droit de voter appartenait
4 tous ceux qui avaient acquis domicile dans le canton paf
une résidence d'une année et ne l'avaient pas perdu par ul
an d'absence (art. 17). Elles élisaient des électeurs du second
degré, composant les assemblées électorales (tit. III) qui nom~
maient les membres des deux conseils. Pour étre électeurl
du second degré, il fallait, comme en 1791, avoir vingt-cing
ans et justifier d’'une certaine propriété, usufruit, fermage oY
loyer (art. 33). Somme toute,c’était le systéme électoral de I'As”
semblée Constituante qul, avec quelques retouches plus app®”
rentes queréelles, avait été repris par la Constitution del’an 11,
et, sauf )'intercuption produite en 1793, le droit électoral de
la Révolution présentait jusque-la une méme suite d’idées.

Avec le 18 Brumaire et le Consulat il allait prendre un®
direction nouvelle. Celle-ci lui fut donnée, on le sait, par deu®
hommes : Siéyes, pourla théorie, et Napoléon,pourla pratiqué
Celte phase, d’ailleurs, comme toujours en hisloire, se reli.e
étroitement a la précédente el s’explique par elle. Depui®
1789 le grand ressort polilique avait été le principe électil 3
on l'avait introduit partout, non seulement dans le gouver”
pement, mais aussi dans I'administration, dans 1’organisat10?
judiciaire, et momentanément méme dans I'armée. Dans 12
lutte ardente des partis, 1l avait été bientot faussé et énervés
et, par une réaction presque falale, il allait maintenant fairé
place a 'action d'un pouvolr exécutif indépendant et tres forts
nommé d’abord along terme, puis & litre héréditaire. Cepe?”
dant, et cela en vertu méme des lois de I'évolution, le princip?
électif subsistait en apparence, recouvrant comme une simple
étiquette les formes du gouvernement, de méme que le poV¥”
voir exéculif paraissait tirer de lul son origine.

C'était le suffrage universel qui, cette fois, était é1abli 3 ls
base. Etait, en effet, citoyen frangais, ciloyen actif, d’apres I8
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Constitution du 22 frimaire an VIII (art. 2), tout homme né
et résidant en France, qui, 4gé de vingt et un ans accomplis,
$'était fait inscrice sur le registre de son arrondissement com-
munal et qui avait demeuré depais un an sur le territoire de
la République. Toule condition de cens ou de capacité élait
Supprimée, et, quant aux cas d’incapacité ou d’indignité qui
faisaient perdre le droit électoral ou en suspendaient l'exer-
cice (art. 4,3), ils étaient reproduits de la Constitution de
Pan III; « I'état de domestigue & gages, attaché au service de
la personne ou du ménage, »figurait toujours sur la liste.
Mais ce large droit de suffrage a la base avait peu d'impor-
tance; il n’était qu'une apparence ; car ces électeurs ne fai-
salent plus des ¢lus, des députés. Ils ne nommaient méme
Plus des électeurs du second degré ; ils présentaient seule-
ment des listes de candidats sur lesquels le Sénat ou le Pre-
mier Consul faisaient les choix véritables et définitifs '. Ces
Présentations elles-mémes étaient indirectes, a plusieurs de-
grées ¢, ou plutdtrésultaient d’'une série de sélections graduées
qu opéraient successivement parmi leurs membres les diverses
assemblées, dites électorales. La Constitution décidait, eneffet,
art. 8 et suiv. : « Les citoyens de chaque arrondissement com-
Manal désignent par leurs suffrages ceux d'entre eux qu'ils
Croient les plus propres & gérer leurs affaires publiques. Il
enrésulte une liste de confiance, contenant un nombredenoms
6gal au dixieme du nombre des citoyens ayant droit d’y coo-
Pérer. C'est dans cette premiere liste communale que doivent
8tre pris les fonctionnaires publics de I'arrondissement. — Les
Citoyens compris dans les listes communales d'un départe-~
Ment désignent également un dixiéme d’entre eux. Il en
ésulte une seconde liste, dite départementale, dans laquelle
doivent &tre pris les fonctionnaires publics du département . —
Les citoyens portés dans la liste départecmentale désignent

{. Mémoires du chancelier Pasquier, t. I, p. 155 : « On fut également d'ac-
Cord pour restreindre les élections populaires; on ne pouvait rien imaginer
de mieux pour atteindre ce but que les assemblées primaires, les assemblées
d? canton, les colléges de département et d’arrondissement qui n'avaient
TCaytre pouvoir que de désigner des candidats entre lesquels choisissait le
S¢nat conservateur .

| 2~ Sauf pour les candidats anx fonctions publiques de I'arrondissement
loi-mane.

E. 14
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pareillement un dixieme d'entre eux ; il en résulte une troi-
sieme liste qui comprend les citoyens de ce département éli-
gibles aux fonctions publigues nationales ». Toutes les listes,
ainsi faites dans les départements, étaienl adressées au Sénat
et, réunies, formaient la liste nationale (arl. 19). Le Sénal
élisait dans cette liste (art. 20) les législateurs (membres du
Corps législatif), les tribuns (membres du Tribunat), les Con-
suls, les juges de cassation et les commissaires de la compta-
bilité *. Tous les tro1s ans les listes étaient révisées par ceux
qui avaient droitde coopérer a leur formation {art.10 et suiv.);
ét ceux-cinon seulementcomblaient alors les vides quis’étaient
produits, mais encore pouvaient rayer, a la majorité absolue,
de la histe d’éligibles ceux quiy étaient précédemment portés.
Dans cetle combinaison harmoniquement construite, dans ces
rouages si bien engrenés les uns aux aulres, on reconnait 1a
main- habile de Siéyes ; on retrouve aussi ses conceptions sl
dénuées de sens pratique, des qu’il s’agissait, non de juger
Jes hommes, mais de réglementer les institutions®*. En méme
temps on avait touché & I'extréme décadence du principe
électif, au point le plus bas qu’il devait atteindre depuis 1789
jusqu’a nos jours. Avec le Consulal & vie il eut plutdt un
léger relevement. Dans le Sénatus-consulte du 16 thermidor
an X, Napoléon se garda bien de renoncer & ce qui faisait 1a
force pratique du systeme, c’est-a-dire A la nomination par le
Sénat des membres du Tribunat et du Corps législatif ; mais
il rejeta le procédé compliqué et presqiie puéril des listes de

1. Pour le Sénat, la majorité en avait été nommée d’abord (art, 24) par
Siéyes et Roger Ducos. ses premiers membres désignés par la Constitutiold
elle-infme et réunis aux trois Consuls. 1l s’était ensuite complété par cooptad-
tion. A Pavenir il devait nominer ses membres sur une liste de trois nom*
présentés 'un par le Corps législatif, I'autre par le Tribunat. le troisiéme par
le premier Consul (art. 16); s1 Ie méwme candidat était présenté i la fois par
ces trois autorités, le Sénat était tenu de Nadmettre.

92, Cependant il n'avait pas indiqué ce systéme électoral dans le grand dis-
¢ours qu'il prononca a la Convention le 2 thermidor an I, et dans lequel
figurent déja avec une netteté singuliére les autres traits de la Coastitutiod
de 'an V11l pour lesquels il faut reconnaitre sa paternité. Il avait dit seulf’f g
ment (Réimpression de Uancien Moniteur, t. XXV, p. 297) : « Dans les combl”
naisons que je vienz de vous soumettre, je n'ai pas prétendu compliéter 1'0r"
ganisation de l'étahlissewnent législatif. 11 y wanque... I'élection du gouver-
pement sur laquelle i! n’est réservé peut-dtre qu'a Pexpérience ‘de nouf
mettre d'accord ». '
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Confiance et d’éligibilité superposées. 1l ne rendit point I’élec-
tion aux citoyens actifs, mais il leur donna, avec mille pré-
Cauuons, un véritable droit de présentation.

Le Sénalus-consulte du 16 thermidor an X organisait trois
Sortes d’assemblées électorales.Les unes, assemblces primaires
de canton, comprenaient, sans condition de cens,tous les
frangais domiciliés dans le canton et qui y jouissatent des droits
de citoyen : ces assemblées cantonales ¢lisalent des colléges
Tarrondissement et de département, qui présentaient les can-
didats entre lesquels le Sénat devait choisir les membres des
3ssemblées représentatives. En apparence, c'était le suffrage
Y deux degrés réduit au droil de présentalion; en réahté,
Célait un systeme différent plus complexe et moins libéral

®ncore.

En premierlicu, en effet, les meimnbres élus par lesassemblées
®antonales pour composer les colleges électoranx d’arrondis-
Sement et de département étaient a vie (art. 20). Ils ne pou-
Vaient étre révoqués que dans des cas tres races, et, aux trois
Quarts des voix (art. 21), parle college dont ils faisaient partie.

premier Consul pouvait leur adjoindre, suivant les cas, dix
U vingt membres (art. 27), pris par luidans certaines catégo-
Fles deg citoyens. Enfin, les assemblés cantonales ne pouvaient
chOisir' ceux qu’elles élisaient au college électoral de départe-
Ment que parml (art. 25) « les six cents citoyens plus imposés
dy déparlement aux roles des contributions fonciere, mobi-

Bre of somptuaire, et au role des patentes ».

Les colleges électoraux d’arrondissementet de département
a‘"aient des fonctions distinctes et des fonctions communes.
r;h&(!ue college d’arrondissement (art. 29) présc?,ntail, a chaque
i Union « deux citoyens pour faire parlie delaliste sur laquelle

“Vaient étre pris les membres du Tribunat », Chaque college
S;département présentait, a chaque réunion .(arl. 31), « 'deux

Oyens pour former la liste sur laquelle devaient étre pris les
ll]f’mbres du Sénat ». Enfin, lescolleges d’arrondissement et le
dzpa.l‘t.ement présentaient chacun (art. 32) « .deux citoyens,

Wiciliés dans le département, pour former la liste sur laquelle

Yaient étre nommés les membres de 1a députation au Corps
:EISIat‘if »; et des précautions étaient prises pour qu’en s’en-
dant gy les mémes candidats les divers colleges du départe-

R
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ment ne dictassent pas, presque a coup sir, le choix dv
Sénat,

Le premier Empire conserva ce systeme avec de tres légeres
additions : Ja plus importante consista en ce que les membres
de la Légion d’honneur furent membres de droit, selon leur
grade, des colléges électoraux d'arrondissement ou de dépar~
tement'. Le Sénat, qui continuait i élire les membres du Corp*
[égislatif et ceux du Tribunatl (tant que le Tribunat subsista)-
était lui-méme recruté d'une manigre nouvelle. Outre les prin-
ces francgais et les grands dignitaires de ’Empire, il comprenai"'
quatre-vingts membres représentant 'ancien fonds, nommés
par lui « sur la présentation de candidats choisis par PEmpe-
reur sur les listes formées par les colleges électoraux de dé-
partement », et tous « les citoyens que I'Empereur jugeait
convenable d’élever a la dignité de sénateur? ». |

Tel fut le systeme électoral du Consulat el du premier Em-
pire. Ce sonlt les circonstances historiques, les désillusions e
I'indifférence quant & la liberté politique, qui lui ont permis de
naitre et de végéter; mais une autre cause, une cause premidré
contribua peut-étre a ce résultat, & savoir le systeme de suf-
frage 4 deux degrés quavait établi ' Assemblée Constituantér
et que la Convention avait repris en I'an III. Les électeurs dv
second degré formaient dans chaque département un véritable
corps polilique, et I'on s’habituait ainsi par avance a voir Jé%
représentants choisis par un corps autre que le Corps élec”
toral. |

Avec la Restauration et par la Charte de 1814, une doubl®
transformation s’accomplit. D’un c6té, le droit de suffrag®€
politique fut restreint étroitement; d’autre part, il redevint
effectif pour ’élection de la Chambre des députés. La comédi®
électorale, qui se jouait depuis 'an VIII, cessa : les électeur®
élurent directement les députés. Cela n’était cependant poin
formellement dit dans la Charte®. Mais cela fut décidé par I3

1. Sénatus-consulte du 28 floréal an XII, art. 99.

2, Ibidem, art. 57.

3. L’art. 35 disait simplement : « La Chambre des députés sera composée_deﬂ'
députés élus par des colléges électoraux dout l'organisation sera détermin®’
par des lois ». L’art. 40 déterminait les électeurs censitaires « qui concoure?
a la nomination des députés ». -
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Aoi du 3 février 1817:. Pour étre électeur il fallait, d’aprés
la Charte {art. £0), payer un cens irés élevé, une contribution
directe de trois cents francs et avoir trente ans d’age. Le cens
‘d’éligibilité était porté 3 mille francs de contribution directe
(art. 39), et il fallait avoir quarante ans pour étre élu député.
Cependant, si dans un département il n'y avait pas cinquante
‘Personnes de quarante ans payant cette contribution, les plus
Imposés apres elles étaient ajoutés a la liste jusqu’au chiffre
de cinquante (art, 10), et ils devenaient alors éligibles. C'était
Une nouvelle orientation du suffrage politique : on voulait le
‘Mmettre exclusivement entre les mains des classes riches, et
‘Spécialement des grands propriétaires fonciers. La premiére
Pensée des rédacteurs de.la Charte avait méme ét1é de ne comp-
ter pour le cens électoral que la contribution fonciere, et c'est
~Par voie de concession qu'on y comprit aussi les autres con-
ributions directes?. Aussi une retouche dansce sens ne tarda
Pas A étre apportée par laloi du 29 juin 1820, dite du double
Yote. Elle créait, pour 'élection des députés, deux sortes de
Colleges électoraux: 1° des colleges d’arrondissement, qui
~ Comprenaient tous les électeurs censitaires admis parla Charte
@layantlaleur domicile politique, et qui nommaient chacun un
~députélart. 1 et 2); 20 des colleges de département, « composés
~des électeurs les plus imposés en nombre égal au quart de la
totalité des électeurs du département, » entre lesquels étaient
Tépartis 172 nouveaux députés a élire. Certains départements
. Seuls, les plus pelits, conservaient le systeme antérieur, tous
leurs électeurs se réunissanten un seul college départemental.
. Par cette combinaison, les électeurs les plusimposés de chaque
- département, jusqu’a concurrence du quart, votaient deux fois :
_d'abord dans le college d’arrondissement, puis dans celui de

1. Art. 7: « ll n'y a dans chaque département qu'un seul collége électoral.
Uest composé de tous les électeurs du département dont il nomme directement
les députés a la Chambre ».

2. Duvergier de Hauranne, Hisloire du gouvernement parlemenlaire en

F Tance, t. 11 p. 171 : « MM. Chabaud-Latour, Garnier, Duhamel, eurent beau-
Coup de peine & obtenir que la contribution fonciére ne profitat pas seule au
©ens électoral et que les contributions personnelle et mobiliére eussent le
- Meme avantage. Onfit pourtant droit a leur demande cn substituant les mots
. Ontribution directe aux mots contribution fonciére, mais personne ne songea
3Ux patentes : « Si on y et songé, dit M. Beugnot, jamais 'amendement n'eGt
été adOpté ”n, -
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département; et dans ce dernier college leur voix prenait une
importance toute particuliére, puisqu’elle n’était pas con-
tre-balancée par la voix des censitaires moins imposés, (C'est,
d’'ailleurs, la seule applicalion qui ait été faite, en France, du
systeme du vote plural, que nous retrouverons un pen plus
loin dans certaines législations étrangdres.

La Révolution de 1830 maintint le régime censilaire, mais en
Patténuant, en luidonnant par la méme un caractere nouveau.
(’était dorénavant non plus aux grands propriélaires fonciers,
mais a la classe moyenne, & la bourgeoisie enrichie, que J8
Conslitution voulait réserver 'exercice des droits poliliques.
La Charte revisée de 1830 ne fixait pas elle-méme le cens
électoral ni le cens d’'éligibilité. Elle décidait seulement qu'il
fallait avoir vingt-cing ans pour étre électeur (art. 34) et trente
ans pour élre élu député (art. 32). Elle laissait le surplus aw
domaine de la loi, et elle annongail, a bréve échéance (art. 69,
§ 9), une loi électorale portant « I'abolition du double vote et 13
fixation des conditions électorales et d’éligibilité ». Cette lo?
fut celle du [9 avril 1831, qui donna lieu & de vifs déhats dans
la presse el dans les Chambres. Elle abaissait le cens électoral
& deux cents francs de contributions directes (art. 1), et méme,
pour cerlaines catégories de personnes, a cent francs, araison
de leurs titres particuliers'. Le cens d'éligibilité était abaissé &
cingcents francs de contributions directes (art. 59). Tout dou-
ble vote étaitsupprimé (art. 12), et les ¢lections des députés se
faisalent par arrondissement, chaque arrondissement élisant
un député.

Cette lo1 devail rester le dernier mot de la Monarchie de
Juillet en cetle matiere; mais elle devait étre pour elle comme
un mal chronique, et contribua puissamment a2 amener la crise
définitive qui entraina sa chute. LaRévolution de 1830, en effets
représentait, pour une bonne part, un renouveau de Vesprit
qui avait inspiré la premiére Révolution et le premier Empire.

f. Art. 3 : « Sont, en outre, électeursen payant ceut francs de contributions
directes : 1o les membres et correspondants de 1lpstitut: 20 les officier3
des armées deterreetde merjouissantd'une peusion de retraitede 1,200 franc?
au moins, et justifiant d’'un dowmicile réel de trois ans dans l'arrondissement
communal. Les officiers en retraile pourront compter, pour compléter 1€?
1,200 francs ci-dessus, le traitement qu'ils toucheraient commme membres d4¢
la Légion d’honneur ».
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el cel esprit était épris d’égalité plus encore que de liberté
politique. La question de la réforme électorale, dans le sens
d’'un élargissement du droit de suffrage, fut bientdt a Pordre
du jour, périodiquement introduite par le parti démocratique,
sous forme de pélitions adressées aux Chambres ou de projets
de loi déposés devant elles et dits & I'initiative parlementaire.
Sous cetle forme, les projets de réforme électorale prenaient,
Q’ordinaire, un caractere modéré. Ce qui était le plus souvent
Proposé, c’était ce qu'on appelait alors I'adjonction des capa-
Cités aux électeurs censitaires : on désignait par la les per-
sonnes inscriles & raison de leur profession sur la seconde
Partie de la liste du jury criminel, telle qu’elle était alors dres-
Sée. Souvent 'opposition dynastique libéraleadhérait a desem-
blables demandes, ou méme les présenlait pour son propre
comple. Mais le gouvernement opposa toujours une résistance
obstinée et un refus absolu. Au mois de mai 1840, M. Thiers,
alors président du Conseil, repoussait toute réforme électorale !,
et une campagne de banquels était vainement conduite ¢n
faveur de cette réforme®. En février 1842, c’était M. Guizot
qui la combaltait, répondant aux discours de Lamartine et de
Dufaure®. C'était Ini encore qui, inébranlable dans larésistance,
Pepoussait, le 26 mars 1847, devant la Chambre des députés,
Une proposition trées modérée de M. Duvergier de Hauranne
® émettait cette prédiclion, que les faits devaient démentir &
% bréve échéance : « Il n'y a pas de jour pour le suffrage
Universel. Il n'y a pas de jour ol toutes les créatures hu-
Maines, quelles qu'elles soient, pourront étre appelées a
€xercer les droits poliliques * ». C'est enlin en vue de la ré-
forme électorale que s’organisa cctte nouvelle campagne des
hanquets‘ de 1847 et de février 1848, qui devait amener, comme
derpjor incident, la Révolution de février ®.

1. Dans la séance du 16 mars il proclamait la souveraineté, uon pas de la
Yation, mais du roi et des Chambres, selon la pure doctrine anglaise : « En

Dgage constitutionnel, quand vous dites souverainete natiouale, vous dites

 3ouveraineté du roi, des deux Chambres exprimant la souveraineté de la
nf‘ti‘)n par des votesréguliers. De souveraineté nationale, je n’en connais pas
dﬂlltre »,

?- Thureau-Dangin, Histoire de la Monarchie de Juillet, t. 1V, p. 81 et suiv.

3. lbidem, t. V, p. 54 et suiv. |

+. Histoirs de mon temps, t. V. p. 383.

33 Thureau—{)augin, op. ity tVH, po 78 et saiv, S0 et suiv.
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Proclamé par le gouvernement provisoire pour les élections
a 'Assemblée Constituante !, inscrit dans la Constitution de
1848 et organisé par la loi électorale du 15 mars 1849, le
suffrage universel entrait désormais 4 titre définitif dans nos
institutions. Une tentative fut faile cependant pour le rés-
treindre par I’Assemblée législative dans la loi du 31 mai 1850-
Le législatear ne pouvait pas alors l'atteindre directe-
ment, car il était garanti par une disposition constitution-
nelle; mais un détour fut employé d'une grande subtilité
juridique. La Constitution ne déterminait pas les condition$
de domicile nécessaires pour exercer le droit électoral : elle les
avait implicitement laissées & la détermination de la loi, et 13
loi du 15 mars 1849 les avail fixées & six mois de résidence
dans le canton*. Le gouvernement, répondant aux désirs de
la majorité de 1'Assemblée?, proposa d’exiger un domicile de
trols années dans la méme commune ou dans le méme canton
(art. 1), et ce domicile électoral devait étre constaté en prin-
cipe, sauf dans quelques cas exceptionnels, par I'inscriptio®
de I'électeur au role de la taxe personnmelle ou au role de 13
prestation en nature pour les chemins vicinaux®. L’expos®
des motifs exprimait, d'ailleurs, le plus grand respect
pour la Constitution®, Ce projet donna lien aux plus ar-
dents débats: attaqué comme inconstitutionnel autant qué
dangereux, il fut voté néanmoins, et cette loi fut une mesur®
des plus impopulaires et des plus imprudentes. Elle manquait

1. Décret du 3 mars 1848.

2. Ci-dessus, p. 196.

3. Spuller, Histoire parlementaire de la seconde République, p. 287 et sulv:

4. Art. 3 : « Le domicile électoral sera constaté : 1° par i'inscription au rolé
de la taxe personnelle ou par l'inscription personnelle au réle de la prestd”
tion en nature pour les chemins vicinaux; 2° par la déclaration des peres 0V
méres, beaux-péres ou belles-méres on autres ascendants dowmiciliés depw®
troisans, en ce qui concerue les lils, gendres, petits-fils et autres descendant®
majeurs vivant dans la maison paternelle et qui, par application de Varl. i
de la loi du 24 avril 1832, n'ont pas été portés au rdle de la contribution pef”
sonnelle; 3° par la déclaration des maitres et patrons, en ce qui concerne 135.
- 1majeurs qui servent ou travaillent habituellement chez eux, lorsque ceux-0
demeurent dans la méme maison que leurs maitres ou patrons ou dans lef
batiments d’exploitatiou ». ,
3. « On doit respecter la Constitution dans sa lettre et dans son espril; }l
n'est permis ni de l'enfreindre i de U'éluder ; -mais le législateur peut et do
user loyalement et avec courage des droits que lui donne cette Coustitutio?
pour défendre la société meublée ».
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de franchise et paraissait dirigée exclusivement contre les élec-
teurs ouvriers des villes. Louis-Napoléon, qui I'avait cepen-
dant fait présenter par son ministere, ’abrogea par un décret
qui fut P’expression du Coup d’Etat du 2 décembre 1831';
et le suffrage universel ainsi rétabli n’'a recu aucune atteinte
de la législation postérieure.

Apres avoir suivi lhistoire du droit de suffrage politique
8n France, relevons les principales indications que fournissent
les législations élrangeres.

v

- Nous avons vu dans notre pays la législation, depuis 1789,
Osciller autour du suffrage universel, tantdts’en rapprochant,
tant4t s’en éloignant, pour sy fixer enfin dans une position
Inébranlable. Dans la grande démocratie de ’'Amérique du
Nord, la méme évolution s’est produite, conduisant au méme
Yésultat, mais d’'une facon rectiligne, sans retour en arridre et
Par un progres continu. Lorsque se fonda la République des
Etats-Unis, les Constitutions particulieres des divers Ktats, qui
déterminent cn méme temps la capacité ¢électorale et pour les
Votations dans I’Etat et pour I'élection de la Chambre des re-
Présentants fédérale, contenaient en général le sysieme cen-
Sitajre?, Eiles exigeaient, chez ’électeur, soit une propriété dé-
terminée, souvent une propriété fonciere, ou le paiement de
Certains impdts. Mais peu a peu ces restrictions ont été suppri-
Inées, et il n’en reste plus aujourd’hui que quelques traces.
Voici le tableau d’ensemble que présente M. Bryce.

« Le suffrage universel (Universal manhood suffrage)sujet a
Certaines déchéances fondées sur les délits (la corruption com-
Prise) ou surla réception desecours allouésen vertu des lois sur
198 pauvres — dans huit Etats aucun pauvre ne vote — est la
*®gle dans tous les Etats. Quatre Etats (Delaware, Massachu-
Selts, Pensylvanie et Tennessee) exigent de 'électeur qu'il

-

dii.l Le Président de la République décréte : Art. 1. L’Assemblée nationale est
SSoute; — Art. 2. Le suffrage universel est rétabli. La loi du 31 mai est

“bl‘ogée.

2. Ci-dessus, p. 200.
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ait payé quelque taxe de I'Etat ou du comté (le Massachusetts
etle Tennessee appellent cela la taxe électorale, pol/-tax); mals
s'il ne la paie pas, son parti la paie ordinairement pour lui;
ainsi la resiriction est de peu d’importance. Le Massachusetts
exige aussi qu'il soit capable de lire la Conslitution en anglal$
et d’écrire son nom (amendement de 1857); le Connecticut,
qu'il soit capable de lire un article quelconque (section) de 13
Constitution et des lois, et qu'il soit de bonne vie ¢t meurs
(sustain @ good moral character) (Amendements de 1835 e
1843) *. Aulant que j'ai pu le constater, celte épreuve se rap-
portant a l'instruction a peu de conséquences pratiques. Dans
le Massachuselts, elle ne parait pas étre généralement ramené®
a exéculion, peut-étre parce que les agents des partis, d’un c6té
comme de l'autre, s'accordent a ne pas troubler les électeurs 3
ce sujet. Naturellement une certaine résidence dans les Etats-
Unis, dans I'Ktat et dans la circonseriplion électorale, est
exigée : la durée en varie grandement d’un Etat 4 'autre, mais
elle est ordinairement courte?® ».

S1 nous jetons maintenant un regard sur le continent ev~
ropéen, en dehors de France, nous saisissons immédiate-
ment denx faits treés nets et trés importants.

En premier licu, le sulfrage universel s'est d¢ja fait un®
(rés large place. Il est en pleine vigueur dans la Confédéra-
tion Suisse, soit pour les votations fédérales, soit pour les
volations cantonales. Il a été établi en Gréce par la Consti-
tution de 186% *. Introduit une premiere fois en Espagne pat
la Constitution éphémere de 1869, il fut supprimé en 1877+
mais il a été rétabli par la loi du 26 juin 1890 *. C'est I

{. « Lia Constitution du Colorado de 1876 permet au législateur d'exiger d€?
électeurs des justifications quaunt & 'éducation, mais aucune loi dans ce sen?
ne peut entrer en vigueur avant 1890. — D'un autre c¢oté, les Constitutions d€
['Alabama et du Mississipi défendent toute exigence de cette natare. Il est ¢’
rieux, etcependant facilement explicable, qoue deux Etats des plus ig:,ruuralltg
prohibent ce quz deux des plus 1ustruils (le Massachusetts et le Counecticat)
prescrivent expressément . La garantie est appliquée la ou elle est le moins
utile, et écartée 1a ou elle le serait le plus. Dans I’Alabama et le Mississipi C"f
aurait exclu par la la plupart des négres et beaucoup de blancs trés pauvres

2. Bryce, The American Commonwealth,t. I, p. 46%, 465.

3. Art. 66; — Dareste, Les Conslitutions modernes, t. I1%, p. 289, loi du 5_
(17) décembre 1877, art. t; — Annuaire delégislation étrangere de 1878, p. 701.

k. .Annuaire de législation élrangere de 1391, p. £18.
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“uffrage universel, ou & peu pres, qu’a admis la Constitulion
danoise pour les élections au Folkething {ou Chambre basse),
Vec une réglementation qui rappelle, par certains traits, nos
Lonstitutions de la Révolution, par certains aulres, quelques
di3positi0ns des constitutions américaines!. Chose remar-
uable, c’est le suffrage universel et direct qu'a aussi adopté la
Constitution de 'Empire d Allemagne du 16 avril 1871 pour
les élections au Reichstag *, Elle s’est montrée en cela plus
hardie et plus hbérale que les Constitutions particuliéres de
la plupart des Etats qui composent ’Empire ®. Si celles-ci, en
tet, font souvent une place au suffrage universel, c'est seu-
lement sous le mode de sullrage indirect, ou en le tempérant
Par une prépondérance accordée dans le choix des députés
Wx propriétaires fonciers ou aux plus haut imposés, quj
forment des colleges spéciaux. La raison d’étre de cette har-
diesgo est, d’ailleurs, facile a trouver. Le suffrage universel est
 plus grande force politique des temps modernes, et les
“Téateurs de I'Empire allemaund lui ont fait appel pour contre-
Alancer et dompter au besoin une autre force,dont ils redou-
l:~°"ient les effets pour la durée de leur ceuvre: l'esprit de par-
Ueularisme qui pouvait dissocier les divers Ktats réunis
s la nouvelle fédération . Le suffrage universel, donnant
e commune vie politique a tous les citoyens de I’Empire, a
%] paru capable de maintenir I'unité créée. Enfin, la Bel-
Sique opérant une révision constitutionnelle qui n’a pas

L. Constitutionrevisée de 1866 (Dareste, Les Constitutions modernes, t.11%,p.9),
+ 30 : « Est électeur pour le Folkething tout humme de bonne réputation régni-
“le et dgé de treule ans accomplis, a moins que : a) il ne soit au service d'un
bculier, sans avoir de mcénage pour son compte: b) il ne regoive ou 1w'ail
e?u des secours de l'ussistance publique, dont il ne lui ait point ¢té fait de re-
E‘::s?u qn‘J’il.n.'ait Poiut rembou-réés;‘ c) il u'ai_t point la:i diﬂs;;f)sn.ion de .:?,es
tiog, é’led) il nait po%uteu de‘ domn}c}le‘f}:‘c‘e, depuis un an, a'n'a A cIrconscrip
ctorale ou dans la ville ou il réside aa moment de l'élection. »
& Art. 20 (Dareste, Les Conslitutions modernes, t. 1%, p. 160 : « Le Reichstag
Rommé au suffrage universel et direct, au scrutin secret ».
y vOyez en particulier les Constitutions de Prusse, de Bade, de Saxe-Wei-
'llar, de Wurtemberg, de Baviére et de Saxe.
+ Albert Sorel, La vieille Allemagne el le nouvel Empire ‘ Le Temps du
8‘;;‘;1‘1.1 1890} : « Il 0’y a pas beaucoup de moyens de cn:éer une force nationale
Tieure et extérieure aux dynasties et aux Etats. L'organisateur de 'Em-
&li,eA:l’a pas eu le choix. Bon gré mal gré, il a été droit au fond, et il a donué
1emagne, d'un seul coup, le suffrage universel et un Parlement ».

- -
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demandé moins de onze mois, a adopté, le 23 septembre 1893+
le suffrage universel!,mais en le tempérant par deux procédés-
D’un cobté, elie n’ouvre I'électorat, comme la Constitution fran-
caise de 1791, qu'a I'age de vingt-cing ans. D’autre part,elled
introduit le vote plural. Si chaque citoyen 4gé de vingt-cing
ans a une voix, beaucoup de citoyens peuvent en avoir plus
d’une. Le nouvel article 47 de la Constitution belge, apré?
avoir atiribué un vote a tous les citoyens agés de vingt-c1nq
ans accomplis, domiciliés depuis un an au moins dans 1
méme commune, accorde un vote supplémentaire a raison de
'age (35 ans) et de 'impot payé joints a la qualité de chef
de famille (marié ou veuf ayant enfants) ou a raison de I8
propriété de certains biens ; il accorde deux votes supplémen”
taires & raison de la capacité intellectuelle,attestée par des Jus-
tifications qui se rapportent 4 l'enseignement supérieur ou 3
I’enseignement moyen du degré supérieur, Nul ne peut C”
muler plus de trois votes. Ce systeme tres complexe repos®
sur une 1dée qui a des partisans tres convaincus®. En tanl;qll,’

ne rattache pas & 'impdt ou a la propriété, mais seulement 8
I'instruction, les voles additionnels, il peut paraitre 1'exact®
application du principe sur lequel nous avons fait reposer le
droit électorallui-méme.N'a-t-il pas alors pour but de mesure!
a la capacité la fonction électorale ? Cependant 1l contient sU-
rement une contradiction logique. Sil'on augmente ledrott, lo
pouvoir électoral des citoyens les plus capables, c’est en 163’
lité pour corriger I'incapacité des autres : mais, s’il en est
ainsi, onaurait di logiquement refusertout droit électorala 0@’

derniers. En les admetiant au suffrage, la loi reconnait en eu®

i. L’art. 47 de la Constitution de 1831 ne donnait le droit de suffrage Polei;
|

tique qu'aux citoyens payant le cens déterminé par la loi ¢électorale leqd
était-il dit, « ne peut excéder 100 florins d'impdts directs ni étre au-dess?
de 20 florins ».
2, Voyez plus loin, p. 223. Cf. Arthur Desjardins, La liberté politique

I'Etat moderne,p.239 et suiv. On lit dans la Correspondance de Flaubert,1V® sor! ‘:i
Paris, 1893, p. 82,ce curieux passage d’une lettre adressée par lui a Georges Sﬁ"la
en 1879: « Tout homme (selon moi), siinfime qu'il soit,a droit & une voiXs
sienne, mais n'est pas 1'égal de son voisin, lequel peut le valoir cent 10 f;
. Dans une entreprise industrielle (société anonyme) chaque actionnaire vau ¢
raison de son apport. 1l en devrait étre de méme dans le gouvernement d
nation. Je vaux bien vingt électeurs de Croisset. L'argent, I'esprit et 18 ﬁ: g
méme doivent étre comptés, bref toutes les forces. Or, jusqu’a présent )€ B*
voilg qu'une, le nombre », |

ué

do®
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une capacité suffisante : poufquoi alors donner a d’autres,
dans Vexercice de la méme fonction, une autorité supérieure®
On retombe forcément dans la représentation des intéréts.
- Le second fait qui se dégage de la législation électorale en
'EUI‘Ope, c’est que, la ou le suffrage esl encore restreint, il tend
Progressivement a s'élargir, a répudier le régime censitaire et
A ge rapprocher du suffrage universel, si bien que la différence
Pratique entre ces suffrages élargis et le suffrage universel,
S0umis a la condilion d’un certain domicile, devient presque
‘Msignifiante. Les voies, conduisant toules en ce méme sens,
‘dans lesquelles se sont engagées les législations des divers
‘Pays, sont fort variées : mais elles rayonnent, pour la plupart
Wlour de deux systemes principaux.
. L’un trouve son expression tres nelte dans la loi anglaise ; on
! ppelle souvent le systeme de occupation. Introduit en 1867,
D ce qui concerne I'électorat dans les bourgs (boroughs), il a
®lé éte