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LE ROLE DES MINISTRES

AUX ‘ETATS—UNIS

- CHAPITRE PREMIER

LES MINISTRES DANS LA CONSTITUTION

I.—Les Origines dela Constitution!. — Les fondateurs:
de 'Union américaine, Puritains de la Nouvcllé-Auglc.--
terre, riches planteurs de la Virginie et des Carolines,
tous imbus du vieil esprit anglo-saxon, avaient con-
servé ce sentiment instinctif de leur race que les idées
religicuses, I'indépendance de la vie coloniale, les sou-
venirs- des perséceutions passées et des luttes récentes
avaient avivé et fortifié: un attachement profond & la -
liberté individuelle et une défiance . invincible envers
tout pouvoir, quel qu'il fat. Les assemblées électives
offraient guére a leurs yeux plus de garantics qu'un
roi héréditaire, et Parbitraire des unes n’était pas moins
a redouter que le despotisme de Iautre. 1ls se rappe-

1. — Story, Commentaries on the Constilution of the United Slates,
4 ¢dition, vol. I, pp. 139-198; — J, Bryce, The American Common-
weallh, vol. 1, pp. 22-38; — Laboulaye, Hisloire des Elals-Unis, passim;
— UGourd, Les Charles coloniales el les Constilutions de Udmérique du
Nord, 2 vol., passim. : :
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laient la résistance qu’ils avaient du opposcr.au Par-
lement anglais.pour la défense de leurs droits el d.c
leurs  intéréts. Devant eux se dressait le souvenir
du monstrueux - égoisme et du sot acharnement que
les Communes aussi bien que les Lords avaient long-
temps montrés dans toute leur politique envers les
Colonies.

Ce sentiment si vivace ne pouvait manquer d’exercer
"unc influence marquée sur l’organisation politique des
Etats-Unis; c’est & lui qu'il faut faire remonter co prin-

cipe qui en est le caractere saillant : une division des
pouvoirs qui va jusqu'd I'émiettement. Il y a dans la
Constitution américaine une double division des pou-
voirs. Ceux-ci sont d’ahord répartis, d’apres I'étendue
des intéréts auxquels ils s'appliquent, entre des autorités
superposées mais indépendantes ou presque indépen-
dantesdans leur propre sphére: le gouvernement fédéral,
les gouvernements des Etats, les autoritéslocales (cities,
townships). Au sein_de chacun de ces gouvernements,
une seconde division s’opére »d’apréslanature méme des
‘pouvoirsd exercer, entre des autorités paralléles, con-
courant i la réalisation d’

chacune indépendante de
voie séparée :

un but commun, mais restant

s autres ct engagée dans une

c’est la division classique des trois pou-

voirs législatif, exécutif et judiciaire.
Cette seconde division des

préméditée. Ktablie ¢
moins parfaite dans les

‘pouvoirs a été voulue et
abord d’une manire plus ou

1S parfa Chartes coloniales, a I'imitation
des institutions de 1a meére-patrie, clle fut introduite ct

co.mplétée dans la Constitution fédérale comme un
principe destiné 3 sauvegarder les droits ot la liberié
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des cntoyons contre les empiétements des ‘diverses au-
torités. Depms. clle a passé ainsi perfectlonnce dans
les Constitutions des Litats et souvent aussi dans Ior-
gamsatlon des cités.  Au contraire, le partarre de l'au-
torité entre les institutions locales, les gouvcrncments
des Etats et le gouvernement fédéral a été hien plutot
le résultat des circonstances. I n’a- pas été créé tout
d’une’ pitce par une ‘volonté délibérée, il sest formé
insensiblement, naturcllement, par une sorte dinstinct
‘qui avait lui-méme sa source dans les vieilles coutumes
de la race anglo-saxonne. L’une fut établic & un moment
donné par un concours de volontés ayant conscience du
but a ‘atté_indre; P’autre, par une élahoration:lente et
presque inconsciente, tendant au méme but, sans quo
ce but fit aussi expressément voulu. Les fondateurs
de 1'Union trouvérent cetle premiére division des pou-
voirs solidement établic et n’eurcnt garde de tenter
de la détruire. Ceux méme qui, comme Hamilton, vou-
laient constituer un pouvoir fédéral fort, entendaient
" respecter I'autonomic des Etats, parce qulls voyaient
clairement que cette premxere répartition des pou-
voirs, combinée avec la scconde division qu’ils allaient
- créer, devait assurer au peuple une double garantie
pour la conservation ‘de ses droits.. « Dans la répu-
« blique composite des Etats-Unis, dit le Fédéraliste,
« le pouvoir abandonné par le peuple est d’abord divisé
« entre deux gouvernements distincls, et ensuite la por-
« tion allouée & chacun est subdivisée entro des dépar-
« tements distinets et séparés. Do la nait pour les
« droits du peuple une double sécurité. Les différents
a gouvernements se contrdleront Pun l'autre, en méme
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;:c.te'mps que chacun sera contrélé par lui-mémc' iz
- Les premiers colons anglais avaient transplanté sur
le solaméricain les institutions locales de l’AnglclerE‘c;
A cette époque, celles-ci n’étaient pas encore affaiblies
et mises en tutelle ; elles restaient indépendantes du
pouvoir central qui n’avait ni les moyens légaux, ni
surtout les moyens matériels de les maintenir sous son
autorité. En Angleterre, la facilité des communications
et laformation des armées permanentes ne devaient pas
tarder & porter un rude coup & Iindépendance des ci
iés et des comtés ; le gouvernement,
session des armes nécessaires pour fa
autorité, ne pouvait manquerd’en user
sphere deson action. Mais dans les colonies ¢loignées de
plusieurs centaines de licues au delj desmers, les anti-
ques institutions localeg allaient reprendre une nouvelle
vie. A coté des premiers dlablissements d’autres se fon-
daient, s’enfoncant de plus en plus dans Vintérieur des
terres..Des agglomérations se formaient et obtenaient

des chartes de cité, tandis que ‘dans les campagnes les
colons dissémings s’
aux comtés anglais,
temple (townships). v
Au-dessus de cette organisation loc
quelque sorte spontanément
ensuite au nom du Roi,
paitavec Pextension descolo
chargée de maintenir ot
des compagnies propriéta

une fois en pos-
ire prévaloir son
afin d’étendre la

ale, créée en
par les colons ot confirmdée
s’établissait ot se dévelop-
nies une autorité supérieure,
d’exercer les droits du Roi et
ires. Mais les colons, pénétrds

1, — Fedcralisl, ne if,
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de I'idée de self-government, réclamérent bientot le
droit de. participer & ce nouveau-pouvoir auquel - ils
étaient soumis. Dans chaque colonie, & c¢dté du gouver:
neur,et du conseil nommés par le-Roi ou par les pro-
priétaires, apparutune assemblée éluepar les habitants.
Certaines chartes. de la Nouvelle-Angleterre abandon-
nérent méme. aux colons le choix du conseil et du gou-
verneur. . - ' - :

Ainsi au xvine. siecle treize colonies s’étaient consti-
tuées, chacune ayant un. gouvernement distinct auquel
les habitants prenaient unelarge part, sans qu’ils cussent
songé & lui abandonner les droits de leurs institutions
locales. Ces colonies élaient absolument indépendantes
I'une de Pautre et n’avaient pas entre elles' d’autre lien
que leur soumission-i:la couronne d’Angleterre. Elles
n’avaient pas d’intéréts .commuuns, ou, dumoins, elles
n‘avaient jamais eu conscience de leur existence, avant
le jour ot se manifesta la politique vexatoire du Roi et
du Parlement anglais. Auxyeux de leurs habitants I'im-
position.des lois- de taxation, qu’ils n’avaient pas accep-
tées,-6tait la. violation d’un droitinaliénable appartenant:
i tout citoyen. anglais. Toutes les colonies également
menacées s’unirent dans la. méme résistance.-

Les nécessités. de. la-guerre. de I'Indépendance les
amendrent, m_ais non sans difficultés; & une premiére
confédération qui fut définitivement. conclue en 1781.
Ce n’était encore qu'unesimple ligue défensive, un traité
- d’alliance entre Etats quientendaient conserverleur sou-
veraineté, leurs droits et leur liberté. Ils déléguaient,
il est vrai, 4 un Congrés la direction de la politique ex-
téricure, Padministration de 'armée ¢t de la marine

«
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communes, la réglemcntation du commerce, de la mon-
naie, des poids et mesures, I'établissement des postes.
Mais ce Congres n’était qu’une assemblée de délégués
investis de pouvoirs nominaux et dépourvus de toute
autorité. réelle: La plupart des décisions ne pouvaient
étre prises que de I'assentiment de neuf Etats au moins
"ot le Congrés devait s’en remettre enli¢rement aux gou-
vernementslocaux pour Pexécution de ses délibérations.
Il n’avait aucun pouvoirsurles citoyens ct n’cxercaitsur
les Etats qu’une autorité purement morale. 11 pouvait
faire des traités de paix, d’alliance, de commeree ; mais
il n’avait pas lo moyen de forcer les Etats a les respec-
. ter. Il pouvait “établir des postes et certaines cours de
justice, envoyer des’ambassadeurs, contracter des em-
prunts; mais il ne pouvaitimposer aucune taxe etdevait
aller mendier des subsides aupres des Etats. Il pouvait
déclarer la guerre, déterminer le nombre des troupes
nécessaires ; maisil n’avait pas plus le droit d’enréler un
soldat que'de lever un impot quelconque. « En un mot,

« il pouvait tout déclarer, mais il no pouvait rien faire!. »
Il pouvait recommander une fo

ule de mesures sans avoir
le moyen &’

assurer P'exécution d’une seule d’entre elles.
- La séparation compléte cut mieux valu qu’une union .
aussi défectucuse. Pendant la- guerre déja, lorsque la
lenteur des opérations et quelques revers eurent éteint
le premier ¢lan d’enthousiasme, Jes Etats refusérent les
subsides indispensables’ pour Pentretien des troupes. Le
Congré.s_fut._obligé.d’émettre, Sans compter un papier-
monnaie qui pcrdit.biéhtét toute valeur. L’armée, man-

1. — Story, op. cit., vol. I,- p. 170,
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quant de tout et voyant que la solde menagait derester

~ & jamais impayée, offritla royauté & Washington. Aprds
la conclusion de la paix, le désordre s’accentua encore.
Le Congrés fit en.vain appel aux Etats pour payer la
dette nationale, l'opposition d’un seul suffit pour faire
échec & la bonne volonté des autres. Il ne fut pas plus
heureux dans la réglementation du commerce ; chacun
suivait une politique commerciale différente, n’écou-
tant que ses propres intéréts. Enfin, il se trouva méme

‘ 1mpu1ssant a faire lespecter le traltc de pa1\ avec I’An-
gleterre. -

_Une réforme était nécessaire. EnJan\’xer 1186 la 1(,-
gislature de Virginie nomma des délégués, et invita les
autres Etats & en. nommer égalément, afin de préparer
une -réglementation. uniforme du- commerce. Quatre
Etats seulement répondirent & cet appel. Los délégués,
a peine réunis, acquirent la conviction que leur .mis-
sion était trop ‘restreinte, et ils’ engagtrent tous les
Ltats & envoyer & Philadelphic des représentants
chargés d’envisager la situation de I'Union, et de pro-
poser les mesures nécessaires pour mettre le gouverne-
ment fédéral & méme de remplir ses fonctions. Le Con-
grés appuya cette résolution ; douze Etats, — Rhode-Is-
land seul refusa son adhésion, — so firent représenter
a la Convention de Philadelphie. Celle-ci, présidée par
Washington et qui comprenait dans sonseinles hommes
les plus éminents: de chaque Etat, Iamilton, Madison,
Jay, Franklin, Randolph, vitbientdt qu’il n’yavait qu'une
solution aux difficultés présentes : I'abandon complet
de I'ancienne confédération. Etendant alors hardiment
le mandat qu’elle avait regu, clle élabora et discuta en
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secrct tout un nouveau plan de constitution. Ce projet
fut arrété par le Congres le 17 septembre 1787, mais il
devait étre soumis dans chaque Etat & une convention
spéciale nommée par le peuple. Aprés de longues dis-
cussions, grace aux efforts persévérants des grands pa-
triotes, onze conventions ratificrent la nouvelle Constli-
tution, mais souvent a des majorités bien faibles et
méme, peut-on dire, contre la volonté de la majorilé
populaire. Le Congrds ordonna enfin les élections néces-
saires et le nouveau gouvernement entra en fonctions
le & mars1789. Les deux Etats quis’étaient d’abord tenus
d Iécart se rallisrent a I'Union, la Caroline du Nord
¢n novembre 1789, Rhode-Island en mai 1790.

» Cette Constitution, si péniblement élaborée, es! restée
intacte jusqu’a nos Jours. Il o’y a licu de signaler que
certaines additions qui y furent fajtes . En 1791, quel-
ques amendements, introduits 3 1y demande des conven-
tions d’Etats, vinrent gavantir les libertés des citoyens
contre toute altaque des pouvoirs fédéraux: En 1798 et

cn 1804 furent ratifides deux modifications portant sur
des questions de (létail. Lrabolition do Iesclavage, pro-
noncée par un amendement introduit en 1865, nécessita
encore deux additions 3 | '

a Constitution cn 1868 ot en

EEH0 pun Bl
Mais la pratique politj
formée 3 Pesprit de Ia |
pointimportant de Porg
Fusage s’est meme co
table sens deg dispositi

que ne s’est pas toujours con-
oi fondamentale. Ey plus d’un
anisation des pouvoirs fédéraux,
nsidérablement ¢earté du véri-
ons constitutionnelles. Ajnsi no-
' ere de I'élection présiden-
des Chambres -entre elles,
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corrigé et atténué la séparation ‘compldte du pouvoir
oxéculif et du Congres, vicié profondcmcnt I'organisa-
tion de I'administration publique.

II. — La Confédération et les Etats!. — L’Uriiofl
américaine n’est’plusune simpleligue, une confédération
qui ne régle et ne dirige que des rapports entre Ltats.
Elle forme elle-méme un Elat, agissantdirecte'ment sur
les citoyens et doué d’une vie propre. Mais ¢’est un Etat
extraordinairement limité dans sa compétence, qui se
trouve en concurrence sur le méme territoire et sur les
mémessujets avec d’autres Etats. Ceux-ciont perduleur
souveraineté, mais ils ont conservé, dans une certaine
sphere d’attributions, leurautonomie. Ilssont subordon-
nés a IEtat fédéral, tout en restant libres ctindépendants
dans le cerele réservé  leur action. 1ls ne sont pasrede-
vables de leur existence & la Confédération placée au-
dessus d’cux, commel’est la province dans!’Litat unitaire
le plus décentralisé. Ils ont une existence antérieurc &
I'Union’ et indépendante de L'existence de celle-ci. Bien
plus, ils T'ont créée et, s’ils peuvent continuer a
vivre sans elle, elle ne peut subsister que par eux et
avec eux. En un mot, la Constitution de 1787 a fait
d’une simple ligue de paix et de commerce un Llat
fédératif. ‘

" Le partage des attributions entre I'Union et les Litals
présente aux Etats-Unis un caractere de netleté et de

1. — Bryce, The American Commonuealth, vol. 1, pp. 16-21, 30- 46,
415-431.
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précision qui n’a-pas été égalé depuis lors. L.OS_C"‘-
constances ont.permis - d’attribuer chaque domumc.e.n
bloc soit & I'Union, soit aux Etats, et d’opérer la dlYl-
sion d’aprds la nature méme des fonctions & répartir.
Les deux gouverncments restent en toutes choses. ab-
solument séparés et indépendants dans' leur action;
chacun est seul législateur, administrateur et Juge dans
le cercle parfaitement limité de sa compétence.

- En principe, toute Pautorité réside dans les gouver-
nements des Etats. Lo gouvernement fédéral n’a pas
d’autf'es bouvoirs que ceux qui lai ont ¢été conférés
par les Etats, soit dans la Constitution de 1787, soitdans
les amendements postérieurs. Il est doncobligé de prou-,
ver I'existence d’une délégation d’autorité, chaque fois
qu’on lui conteste Ia légitimité de son intervention.

Les attributions dy gouvernement fédéral se hornent
a la réglementation ot 3 Tadministration des intérsts
communs a tous les Etats. Elles ‘comprennent :

1. — Les relations avec les puissances ¢étrangdres,
Penvoi et Ia réception des ambdssadeurs, la négociation
et la conclusion des traités internationaux do toute na-
ture, les déclarations do guerre; '

2. — L’administration ef le commandement de I’ar-
mée et de la marine of certains droits sur Ja milice des
Etats; : ' '

3. —A Yintéricur, une certaine protection des Ltats
contre les troubles, Ia répression des insurrections,
des rébellions et, en général, de toys les crimes et délits
commis contre Pautorité de I'Union;

4. —La protection et Ia rég

lementation du commerce
international et

du commerce entre Etats ou avec les
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Indlcns la répression des banqueroutes, la protectlon
des droits d’auteur et des brevets d’ mventlon,

3. — L’émission des monnaies et le contro]e des
poids et mesures ;

6. — L’organisation des postus ;

7. — La possession et Padministration des terntoxres
qui ne font partie d’aucun Etat; :

8. — L’administration du dlstnct de Colombxe (VVab-
Iunvton et les env1rons)

Enfin le gouvcrnement fédéral a aujourd’hui tous les
moyens nécessaires pour faire respecter son autorité et
assurer exécution de ses lois. Outre le commandement
des forces militaires, il posstde :

9. — Le droit d’imposer et de lever toutes les taxes
pour I'entretien des services publics dont il est in-
vcstl,

10.. —Le droit d’ctabhr dos cours de Justlce fédérales
chargées d’interpréter. et d’appllquer les lois portées
par lui, de punir les délits commis en’ contravention &
ses lois ot les crimes contre le droit des gens, spéciale-
mentles actes de piraterie commis dans les hautes mers,

* chargées aussi de juger les contestations de toute naturo
qui peuvent s’élever entre 1'Union et un Efat ou un
citoyen, entre deux Etats, ou entre citoyens d’Ltats
différents, méme sur l’mterpretatlon des lois d’un Etat
partlcuhex ;

Cette énumération montre combien- est restreinte
’action du gouvernement fédéral. Les a{falres intérieu-
res lui ‘échappent presque entiérement et lorsqu’on le
compare i nos gouvemements umtalres dLurope, on
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peut dire cn loute.vérité « quil gouverno peu et n’ad-
«ministre presque pas ! ». )
Considérés dans leurs rapports avec I'Union, les Etats
possédent donc toutes les altributions que la Constitu-
tion fédérale ne leur enleve pas expressément. D’une
maniére générale on peut dire qUu’ils ont conservé tous
les pouvoirs ordinaires du gouvernement intérieur: la
législation civile ct criminelle, le droit de police, spécia-
lementle mainticn del'ordre public,— saufles éxccplions
établies plus haut ,— et Ia répression des délits contre
lespersonnes et les propriéltés, laAré'gIementation_desins—
titutions locales, naturellementaussi le drojt de leverdes
impols et d’établirdes cours de Jjustice, certainspouvoirs
dans I'organisationetle commandement delamilice, e,
~Dans le cercle de sa compétence, le gouvernement
d’un Etat jouit d’une liberts illimitéo, ot Pautorité fé-
dérale ne peut exercer sur lui aucun contréle, o Lors-

« dans son exercice que celleque possede Jo gouverne-
« ment national en faisant vl

Entre tous les pouvoirs qui n’ont Pas été délégués au
gouvernement fédéral, une nouy

rée, ou du moins tacitementma
tutions des Ltats. La réglemen

tiondesintéréts locaux sont ¢
-_
1. — Do Noailles, Centans de Rép
2. — Cooley, The general Principg o ¢diti
p- 34(.: — 3{. Cooley ajoute, :u.r'l ;'g:,li?;
© au Longres n'implique Pas par elle-ma i i
« ralite _dus €3S, une interdj . mbmehl?tl;t??ll’gi fans l{'l &
« pouvoir... Les Etals beuvent légiférer dans 1 méme ¢ oh

- Ay N
« n'est pas intervenue une législation dy Congres » 1¢ sphere, tant que

elle division a étg opé-
intenue par les consti-
tation et Padministra-
omplétementabandonnées

ublique, vol, I, p. XL,
es 01_" Constitutiongy Law, 2
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aux autorités locales, qui ne sont pas soumises & la
tutelle administrative du pouvoir: ¢entral: Les cities ct
les townships sc meuvent presque indépendantes dans
I’Etat, a peu prés comme I'Etat dans I'Union. Palfrey a
pudire d propos de la Nouvelle-Angleterre que « 'chague
« Etat peut étre -représenté-comme une confédération
« de petites républiques appelées fowns, & peu prés
« comme I’on peut dire que la nation est une’confédé-
« ration de républiques appelées Etats ¢ ». '

Cependant ily a entre les rapports de'Etat avec I'U-
nion et ceux de la commune avec V'Etat une différence
essenticlle.: L’Etat est indépendant de I'Union dans -
son organisation. La commune, au contraire, doit son
existence & I'Elat, tout-au moins au point de vue légal;
et I’Etat qui a créé-la commune, ‘peut la modifier, il a
le droit: de- fixer son étendue et son or"amsahon et
de limiter ses pouvmrs . d

I1I. — La Séparation des Pouvoirs.— La Convention
de Philadelphie, en inscrivant dans la nouvelle Cons-
Litution qu ‘elle élaboraitle principede la séparation
des pouvoirs entre trois départeménts |distincts ¢t indé-
pendants : 1égislatif, exéeutif et judiciaire;ne se laissait -
nullement guider par des raisonnements- abstraits dont
la logique apparente ctde toujours‘chant. les faits. Elle
n’entendait pas créer de toutes pidces un nouvel instru-
ment de gouvernement mais elle cherchait'dans’ les
vieilles mstllullom nationales des modcles d imiter ct

aell &

1. — Story, op. cil., vol. I, p. 195. 1
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a perfectionner, en profitant des legons du passé. Cetle
conliance dans la séparation des pouvoirs, cette con-
viction qui voyait dans ce principe la meilleure SeuliEs
garde dela liberté, avaient été inspirées aux Améncam.s
par: deux exemples qui leur étaient familiers: la Consti-
tution anglaise et les institutions des Etats. L’autorité de
Montesquicu n’avait eu d’autre effet que de les confir-
mer dans ces sentiments. “m -

Au xvie sidcle la Constitution anglaise n’était pas ce
“ quelle est-de nos jours; la séparation des pouvoirs,

quoique moins accentude qu’elle ne le fut plus tird dans
la Constitution américaine, y était cependant bien réelle,
Le pouvoir royal entre les mains de Georges III avait
repris son indépendance, et la lutte S¢ poursuivait entre
le Roi et le Parlement, sans quaucun d’eux parvint &

se rendre maitre définitif de Pautre. Le Cabinet apparais-

sait comme une assemblée des agents dy pouvoir royal.

S encore assuré définitive-
intime de scs membres ; il

si¢écle étaient
insensible du
naturellement
t ce qui se fai-

Voir cette décadence
se trouvaient tout

portés & attribuer |, volonté du Roi toy
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sait enson nom. Ils connaissaient, d’ailleurs, beaucoup
micux la théorie ‘de la Constitution anglaise que- sa
pratique, parce qu'ils 'avaient surtout étudiée dans
Blackstone .. . -

Néanmoins, onapudire _]ustement que la Constitution
des Etats-Unis n’est quune version modifiée de la Con-
stitution britannique, telle qu’elle existait vers 1780 2.
Les fondateurs de I'Union avaient pris cette derniére
pour modele; ils la suivirent pas a pas, enn’y apportant
que les changements imposés par la forme républicaine
et fédérative de leur gouvernement et cecux dont I'expé-
rience avait montré 'utilité.

Les chartes coloniales avaient aussi clabh une. cer-
taine division des pouvoirs analogue & celle qui exis-
tait dans la meére-patrie. Dans chaque colonie, le pou-
voir législatif était attribué & deux assemblées, sauf le
veto du roi ou du gouverneur; le pouvoir exécutif était
exercé par le gouverneur assisté d’un conseil, et le pou- -
voir judiciaire était confié a des cours de justice indé-
pendantes. :

Naturellement fiers et jaloux de leurs institutions li-
bres qui semblaient alors étre le monopole de la race
anglo-saxonne, les Américains ne pouvaient manquer
d’avoir une foi profonde dans les théories de Montes-
quieu, lorsque celui-ci, comparant les iustitutions an-
glaises & celles des autres monarchies, montrait que la
liberté naissait ici.de la division des pouvoirs entre des
autorilés indépendantes, tandis que I'accumulation de

1 — Bryce, op. cit., vol. I, p. 35,
2, — Sumner Mumc, Essais sur le gouvernemenl populaire, p. 331,

1L 2
o | BMOTEC,
| g 5
o { ¥ CENT2AL.
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tous les pouvoirs dans une seule x.nz{in ahot.Jlissait a=u
despotisme. Aussi Montesquiou avaxt.-ll' ac'qt.us cn Amé-
rique une autorité immense, dontles théoriciens commgs
Rousseau n’avaient pas alors la moindre part. 1l était
pour eux « un oracle loujours consulté ct fnlé !5, lors-
qu’il s’agissait de 1'organisation des pouvoirs.
Cependant les délégués de Philadelpluc,- quelque
grande que fut leur confiance en 'autorité de Mo.nlcs-
quicu, étaient par leur nature des esprits trop praliques
pour prendre un principe abstrait comme base de leur
constitution ct en déduire ensuite a priori toule l'orga-
nisation politiquée. La séparation des pouvoirs n’étail
pas pour cux une rdgle absolue qu’il fallait appliquer
jusque dans ses dernigres conséquences, sans aucune
exceplion. Ils admettaient qu'elle doit céder parfois de-
vant certains dangers et méme devant cerlaines impos-
sibilités. Ils wentendaient point proscrire « toute action
« partielle, toute influence réciproque des différents pou-
<« voirs 'un sur lautre 2 », Lorsqu’ils regardaient au-
lour d’cux les institutions des Etats, ils trouvaicnt par-
tout le principe do la séparation soumis 3 des restric-
tions nécessaires ou utiles. Au licu de le formuler d’une
manitre absolue, ils lo déﬁnissaicnt plutot comme la
Conslitution du New-Hampshire : « Leg pouvoirs légis-
« lalif, exéeulif et judiciaire dojvent ¢étre séparés et
< indépendants Iun (o l'autre, autant que la nature
« d'un gouvernement, libre le permet et aulant que
« celle séparalion egt ~compalible avee le lien indisso-

E s - o

e I-'ederalixt, n 47.

2, — Federalist, po 47 .
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« luble d’unité et d’amitié qui doit enchainer toute 1'or-
« ganisation constitutionnelle. »
Mais toutes les exceptions apportées au principe sont
aulant de garantics pour le principe lui-méme; ce ne
sont que des armes défensives mises dans la main
de chacun pour résister aux empittements des autres.
« Une ligne de démarcation tracée sur le papier pour
< fixer leslimites des différents pouvoirs est insuffisante’
© pour prévenir ces usurpations qui peuvent finir par’
< les concentrer tous dans les mémes mains... Tout
« pouvoir est naturellement disposé a s’agrandir et doit -
« ¢tre placé dans Pimpossibilité de franchir les limites
« qui lui sont tracées... Sans une liaison et un mélange
« qui donne & chacun d’eux le droit constitutionnel de
« surveiller les autres, le degré de séparation néces-
« saire & I'établissement d’un gouvernement libre ne
“« pourrait étre efficacement maintenu !, » Il a donc fallu
les inveslir des moyens de résistance nécessaires pour
défendre leur propre champ d’action, sans léur donner
la force de s’étendre a leur tour sur les domaines des -
autres. Ces exceptions renforcent, au licu de 'affaiblir, lo
controle mutuel des pouvoirs; ce sont autant de nou-
veaux freins attachés a la machine gouvernementale.
Loin de permetire la fusion de deux forces pour en ac-
célérer la marche, elles nelaissent place qua des chocs
de volontés et de forces opposées qui entraveront ou
méme arréteront tous ses mouvements. Et ainsi les ex-
ceptions, comme le principe lui-méme de la division des
pouvoirs, découlent de I'idée fondamentale des Améri-

1. — Federalist, n* 38.
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cains : la défiance envers toute autorité ct I'amour ja-
loux des libertés individuelles.

IV. — Les Pouvoirs constitutionnels. — Le pouvoir
législalif, quoique remis & des assemblées élues par le
p2uple, n’échappait pas a la défiance des Américains ;
ils redoutaient ses empittements plus que ceux de tout
autre, parce qu’il était le plus fort. « Le pouvoir légis-
« latif, disait le Fédéraliste, étend partout la sphire
« de son activité et engloutit tous les pouvoirs dans son
« impétueux tourbillon !, » Pour ¢carler ce danger, il
fallait donner aux autres départements des armes dé-

fensives et ils en ont recu d'efficaces. 1l fallait aussi,
4 I'exemple de I'Angleterre et de

presque toutes les
colonies, diviser la 1égi

slature en deux Chambres com-
posées d’éléments différents. Mais on ceci les institutions

anglaises ne pouvaient passervir de modale ;iln’yavait
pas de place dans un pays d’ég
héréditaire.

La question du mode
Chambres fédérales avaijt s
ladelphic en deux partis
Les grands Etat Bte:
sitges d'aprds le chiffro de la
Etats, craignant qu'unc
leur indépendance, voulajent
nombre égal de représentant

alité pour une pairie

d’élection des députés aux
cindé la Convention de Phi-
qui semblaient irréconciliables.

donner & chaque Ltat un
S, sans aucun égard au

}1)}_ F"’d'-”'”'”#, n* 48. L’auleur ajoutait méme : « Dans une répu-

« : |que.i.,dc est contre les enlreprises ambilienses de ce pouvoir que

: t?olngup ¢ doil diriger toutes seg craintes et épuiser toutes ses précau-
.« ®
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nombre des habitants. Une commission & laquelle la
question avait été renvoyde, voyant qu’on se trouvait
en présence de deux systémes radicalement opposés
et quil- s’agissait de constituer deux assemblées dis-
tincles, proposa comme moyen do conciliation d’appli-
quer & 'une des Chambres le systeme proportxonnel, a
Pautre le systéme égalitaire. Ce compromis fut accepté
comme un pis-aller. v '

Le pouvoir législatif se trouve donc parlagé entre
une Chambre desreprésentants et unSénat quiensemble
constituent le Congrés fédéral. Chaque Ltat a droit &
un nombre de représentants en rapport avec le chifire
de sa population.” Les membres de la Chambre sont
élus par les mémes électeurs que ceux qui prennent
part & Délection de' Assembléo la plus nombreuse de
I'tat, en fait, par le suffrage universel. La Chambre
est renouvelée intégralement tous les deuxans.

Les sénateurs sont élus, au nombre fixe de deux par
Etat, par les législatures des Iitats. Chacunest élupour
un terme de six ans; mais le renouvellement s’opére
par tiers tous les doux ans, et I'ordre de roulement a
6t établi de telle fagon que jamais les deux sénateurs
d’un méme Etat ne font partie de la méme sério.

Grice & cetto combinaison les Américains ont obtenu
deux assemblées bicn distinctes, représentant des inté-
réls différents et également puissants: I'une;les intéréts
du peuple, l'autre, les intéréts singulicrement vivaces
aussi des Ltats. Ainsi chacune, se placant d un point de
vue spécial, exerceun contréle réel sur les travaux de
Lautre et se trouve assez forte pour lui résister.

Le Prcsndenb ne constitue pas comme le Roi d’An-
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glelerre une troisi¢éme branche du pouvoir lég.ish?tif.
Dans ce domaine, les Chambres agissent, en principe,
sans son intervention: clles s’assemblent d’elles-mémes
et ne peuvent étro ni ajournées, ni dissoutes. Cepen-
dant, si les circonstances Pexigent, le Président peut
convoquer le Congrds en session extraordinaire 15 de
plus, il est appelé A fixer lo terme d’ajournement des
Chambres, lorsque celles-ci ne peuvent se mettre d’ac-
cord a ce sujet. '

La Constitution américaine, se séparant de la Consti-
tution anglaise qui faisait du Roi 'un des membres du
pouvoir législatif, n’a Pas voulu que la sanction du pré-
sident fiat une condition essentielle de la validité des
lois. Qu’on ne se méprenne ‘pas cependant sur la raj-
Son qui a poussé la Convention de Philadelphic & lui
refuser le pouvoir d’annuler les décisions du corps légis-
latif. Ce ne fut Pas précisément une sorte de respect

minérent la résolution delaConvention de Philadelphie.
Celle-ci voulait avant tout assurer ay Président les
~Moyens de défendre sop autorité contre les usurpa-
tions du pouvoir législatif, et comme elle voyait qu’en
Angleterre méme [o veto royal était tombhé on désué-
tude, elle préféralui--donncr, dansun drojt de vetolimité,
UNe arme '‘moins puissante en.apparence, mais plus
sure, plus facile 3 manier et plus efficace.
S o ] !
\
1. — Ce pouvoir n'est exercé

qu'une dizaine

que forg rarement; on pe peut citer
d’'un sigele,

¢ convocations fajtes par le Président durant le cours
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Aux termes de la Constitution, les bills adoptés par
les deux Chambres sont adressés au Président. Celui-ci
peut, dans les dix jours qui suivent, renvoyer au Con-
gres avec ses observations tout bill qu’il croit contraire
ala Constitution ou au bien du ‘pays. Ce bill est remis
en délibération et, pour qu’il obtienne force do loi, il
faut qu’il soit adopté par chacune des deux Chambres
alamajorité des deux tiersdes voix. Si, dansl'intervalle
des dix jours accordés au Président pour I'examen du
bill, le Congrés vient & s’ajourner, le bill tombe de lui-
méme, & moins qu’il ne soit déja signé par le Président.

Le pouvoir exécutif n’inspirait pas aux fondateurs de
I'Union américaine la méme défiance que le pouvoir
législatif. Ils voulaient lui donnerla vigueuret I'énergie
nécessaires pour remplir sa mission, avec la force et la
puissance suffisantes pour tenir téte au pouvoir légis-
latif. « Quelques personnes prétendent, dit le Fédéra-
« liste, qu'un pouvoir exéeutif vigoureux est contraire
« au génie des institutions républicaines. Les hommes
« éclairds qui attachentun grand prix au succds de cette
« forme de gouvernement ne pourront jamais admettre
« que cette pensée -soit vraio, sans condamner par ld
« méme lours propres principes. L’énergie de Uexéeutif
« constituo une partic essentielle & la définition d'un
« bon gouvernement. Elle cst indispensable pour pro-
« téger la communauté contre les attaques venues de
« Pétranger. Elle ne I'est pas moins en vue dela bonne
« administration des lois, de la protection duc & la
« propriété contre ces entreprises qui parfois interrom-
« pent le cours de la justice. Elle est essentielle pour
« garanlir la liberté contre les attaques de Uambition,
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« contre I'esprit de faction et contre I'anarchie. — Un
« pouvoir exécutif faible ne peutqu’exécuter faiblement.
« Faible exécution est synonyme de mauvaise exéeu-
« lion. Et un gouvernement qui administre mal, quel
« qu'il soit en théorie, sera en pralique un mauvais
« gouvernement £. » Pour donner au pouvoir exécutif
cette force et cette vigueur, il fallaitlui assurer unité
et la durée, des attributions suffisantes et la certitude
d’obtenir les ressources nécessaires a son maintien 2,
Aussi - toute I'autorité exécutive fui-elle concentrée
entre les mains d'un Président élu pour quatre ans,
dont I'indemnité était fixée une fois pour toutes par le
Congres, sans pouvoir subir .ensuite aucune modilica-
tion, et qui, outre tous ses pouvoirs exéculifs, recevait
encore les droits nécessaires pour les défendre. -
Les Américains semblent avoir attaché un grand prix
a I'unité du pouvoir exéeutif. « L’unité produit I'éner-
« gie, disait le Fédéraliste. 1y décision, activits, lo
« secret, la promptitude caractérisent les ordres .d’un
« seul homme, -bjen plus que les délibérations d’un
« corps no.m’brefxx; et plus ce nombre s’accroitra, plus
l«esc‘:ls :;ilri:;sad::;num.‘()m 5. » Celte passio.n‘ de l'unité
Pre-avec toutes les traditions.
il L o e 27 Fntn
lo genro o Cab;net_ m};der n c0n§ell des mu}xstrcs dans
= ¢ e, mais un conseil an
ul'ancfen prvy council d’Angleterr
qut existaient dans certaing Etats.

alogue "
¢, ou ‘aux conseils
La Convention reje-
1.— Federalist, no gg, -

2, — De Chambrun, Le D

3. — Federalist e S ouvoir exécutif quz Elals-Unis, pp. 59 et suiv.
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‘ta ce systéme. Suivant le I’ederalzslc tout conseil exé-
cutif présente p]usneurs eraves défauts. Il ne peut que
donner naissance a des cabales, ou & des diversités
de vues et d’opinions qui corrompront et affaibliront
Padministration. 1l a pour.conséquence inévitable do
cacher les fautes et de détruire toute responsabilité : car
entre plusicurs autorités qui s’accusent, Popinion publi-
que sera impuissante & discerner le vrai coupable. Et
la liberté peut étre plus facilement mise en péril “par
Paction combinée d’un certain nombre de personnes
que par Pautorité d’une scule; le pouvoir exéeutif est
plus aisément confiné dans ses limites lorsqu’il est un.
S'il est vrai qu'en présence d’un roi héréditaire et irres-
ponsable il faut un conseil qui assume la responsabi-
lité des actes du pouvoir, dans une republlque dont
le chef est lui-méme pleinement “responsable, Iassis-
tance d’un conseil ne peut que détruire ou affaiblir con-
sidérablement cette respomablhtc, « Un conseil place .
« auprés d'un magistrat qui est lui- méme responsable
« do ce quil fait n’est fréneralement pas autre chose
« qu'une entrave dsesbonnes intentions, qu ‘un instru-
«ment et un complice do ses mauvaises et sera pres-
« que toujours un manteau pour couvrirses faules 2. »

Cependant, si les fondaleixrs de I'Union ne voulaient
pas entourer le Président d’un conseil auquel il eut éié
inévitablement assujetti, ils n cntendalentnullcmentl o-
bliger & prendre seul les décisions les plus graves. Ce
qu’ils voulaient avant tout ¢’était lui laisser la liberté et
la responsabilité sans le priver des moyens de s’éclai-

1. — Federalist, n° 80.
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rer. Aussi la Consittution reconnait-elle expressément
4 certains fonctionnaires, aux ministres, le caractére de
conscillers du Président. < Il peut demander par écrit
« l'opinion des officiers placés a la téte des divers dé-
« partements exdcutifs, sur tout sujet relatif aux devoirs
« do leurs charges respectives 1. » '

Le principe de la séparation des pouvoirs a pour con-
séquence Uinterdiction absolue de tout cumul des fone-
tions législatives et exécutives. La Constitution a done
rendu tous les agents administratifs et judiciaires inca-
pables d'occuper un sidgean Congreés. Clest cetto régle
qui a donné au gouvernement américain son caractere
propre, qui a assuré la séparation effective des deux
pouvorrs et rendu impossible cette évolution lente,

mais inévitable, vers la concentration de tous les pou- '
voirs dans un comité parlementaire.

Les Américains, en interdisant aux ministres Lout

mandat législatif, avaient d’ailleurs pour but d’empé-
c.hcr.lc renouvellement d’abus dont jls avaient ou par-
ucul.lérement A souffrir. Ils se souvenaient de la cor-
ruption et de 'achat. des votes au moyen desquels le
gouvernement de Georges III avait imposé aux Com-
Inune?lapolitiquc néfaste deréprossionaoutrance envers
(](;S lc’i)\g;{z:eri\ejlxl%:r ;ll’lapres certa.ins faits de I'histoire
n’étaient au seir;dcs.(I])hzlr‘r:ll)l:'};st e dos et S
que desagents sans scru-

I;ules, ch.crchant:‘l attacherles représcntznts alafortune
( uzzua'mr:ixéc.utif par les moyens les moins honnétes.
onstitution a done enlevé aux agents du pou-

1. — | .
Gonsntutlon. article I1, section 2,



LES MINISTRES ET LA CONSTITUTION 27

voir exécutif tout moyen d’action ou d’impulsion sur
les Chambres législatives. L’indépendance de celles-ci
n’a regu qu’une restriction sérieuse : le droit de veto
suspensif accordé au Président pour défendre son do-
maine contre leurs empittements.

Le principe de la séparation compléte dos pouvoirs
a subi encore deux exceptions importantes, inspirées
cette fois par un certain sentiment de défiance envers

le pouvoir exécutif. Les traités négociés par le Prési-
dent n’acquitrent de force obligatoire que lorsqu’ ils ont
¢té approuvés par lo Sénat a ]a majorité des deuxtiers
des membres prcsents Cette méme assemblée est appe-
lée & donner son consentement aux nominations faites
auxplus hauts emplois de I'ordre exécutif etjudiciaire.
Dans l'exercice de ces deux pouvoirs, le Président elt
peut-dtre agi par des mobiles intéressés, et ses intéréts
personnels pouvaient n’étre pas toujours d’accord avec
les intéréts du pays. Peut-étre méme lor étranger
l'aurait-il amené & trahir le peuple qui avait mis en lui
sa confiance 1. -Si-on lui avait laissé pleine liberté de
fagon & lui permettre de remplir de ses créatures l'ad-
ministration et les tribunaux, il aurait eu toutes faci-
litds pour gouverner suivant ses caprices ou ses inté-
réts personnels. ‘

Quoique le principo de la separatlon des pouvoirs
et exigé 'élection dirccte ou indirecte par le peuple
des agents judiciaires, la Constitution conserva au
pouvoir exécutif le droit de nommer les juges fédéraux
i tous les degrés. Les fondateurs de 'Union, sc dé-

1. — Federalist, n® 75.
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fiant  juste'titre de I'intervention des justiciables dans
e choix des'juges, ne firent que copier Porganisation
des cours de loi commune qui, en Angleterre, n’avaient
«donné lieu & aucun abus signalé. Ils trouverent des
garanties suffisantes dans le contréle du Sénat, sur-
veillant les nominations faites par le Président.

Les juges, une fois nommés, sont indépendants du
pouvoir législatif et du pouvoir exécutif. Ils sont nom-
més & vie — during good behaviour — et tant qu’ils
restent en charge leur traitement ne peut pas étre dimi-
nué. Ils ne sont pas obligés d’obéir aveuglément aux
ordres des deux autres pouvoirs; mais ils ont le droit
de les contrédler et ils doivent méme, dans certaines
circonstances, leur refuser Pappui de leur autorité. Ils
n‘ont & tenir aucun compte des actes administratifs
quils jugent contraires i la loi.
méme le devoir de so refuser da

’

1Is ont lc droit et

ppliquer et de réduire
. LR T P X . . . .
ainsia Pétat de lettre morteles lois qu’ils croient incom-

patibles avec les Principes constitutionnels.

Ce rapide apercu de I'organisation des pouvoirs dans
la Constitution des Etats-Unismontre combien était vraie
Pobservation que nous émoltions plus haut, en disant que
la préoccupation constante des Américains était la sau-
vegardedes libertésindividuelles contre les entreprises
de tout pouvoir, quel quil fat. Loin de prendre toutes’
les précautions pour faciliter la marche de la machine
gouvernementale, ‘ils semblent s’attacher particulitre-
disposition n’est prilsis g‘:{fr;i‘;t lels thoss i
forces cdntrairos, de tglle sorlt - cs'c’hocs b d°es
que les conflits sojent voulus oot s d_”"f

. > On est au moins obligé



LES MINISTRES ET LA CONSTITUTION - 29

de reconnaitre qu’ils sont prévus et acceptés 1. Trois
pouvoirs sont élablis, chacun possédant une autorité
égale dans un domaine distinct. Les voies qu’ils ont &
suivre sont parallgles ; mais souvent une mesureréclame
une méme impulsion dans plusicurs voies et la
volonté ou linaction d’un pouvoir suffit pour para-
Iyserles efforts des autres. Puis, commo si ces causes
d’échec n’étaient pas encore suffisantes, lorsque la Con-
stitution abaisse les barritres qui séparentles pouvoirs,
c'est pour donner a I'un d’entre eux un nouveau moycn
d’entraver I’action des autres.

Nous pouvons déja tirer de cet exposé quelques con-
clusions sur le réle des ministres, que les chapiltres
suivanis viendront confirmer et développer.

1. — Les ministres, n’étant pas admis au Congrés,

- ne sont pas les leaders des Chambres. Ils ne peuvent
pas, & Linstar des ministres anglais, exercer dans I'éla-
boration des lois la principale initiative etla haute direc-
tion; ils ne peuventavoir dans le travail législatif qu’une
action indirecte et une influence incertaine et cachée.

2. — Leur réle exéeutif se horne a un cercle d’affaires
excessivement limité, particulitrement dans le domaine
de I'administration intérieure. D’autre part, ils ne for-
ment pas un corps exécutif concentrant en lui-méme
tout pouvoir réel, sous l’autorité nominale d’un chef
irresponsable. Ils ne sont que les simples agents et les
conseillers, chacun dans un domaine spécial, d’un chef
responsable et indépendant, maitre qui ordonne et non
pas supérieur hiérarchique qui écoute ct consent.

i. — De Noailles, Cent ans de République, vol. L p. §7.



CHAPITRE II

LE PRESIDENT ET LES MINISTRES

I. — L'Election du Président. — Les fondateurs de
I’Union américaine se trouvaient obligés, par la nature
méme de leur gouvernement, de chercher dans I'élec-
lion populaire la source du pouvoir exécutif. Mais, dé-
fiants des courants d’opinion soudains et irréfléchis qui
emportent les masses, ils ne voulurent point abandonner
complétement au suffrage universel la nomination du
Président. Ils imagingrent un systéme d’élection 3 deux
degrés qui, tout en respectant le principe démocratique
de la souveraineté du peuple, devait, croyaient-ils, re-
mettre & I'élite de la nation le choix du citoyen appelé .
A diriger le gouvernement de I'Unjon, Ce systéme
compliqué a été la partie faible de la Constitution amé-

ricaine, et ses effets ont démentj complétement les
bonnes intentions de ses auteurs.

-Chaque Etat nomme un nombre
nombre des représentants et des sénateurs qu’il possdde
au sein du Congrés. Le pouvoir législatif détermine
dans chaque Etat le mode dapres lequel sont choisis
?cs. ¢électeurs. ’Da_ns les premiers terﬁps de PUnion, ils
¢taient nommés dans certains Etats par la législature

d’électeurs égal au

—
—_—

1. — Bryce, The American Commo 7 o
— de Chambrun, Le Pouyoir e.réculi/l'ugftaz”%t‘m' . oy Sl

. menlaries on the Constitution, vol., 11, pp.'268i13[f;;vms'. — Story, Com-
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elle-méme, dans d’autres parle corps électoral. Ici, 'Etat
tout entier volait sur une seule liste pour la totalité des
électeurs présidenticls; 13, on avait partagé I’Etat en
districts et attribué a chacun un certain nombre d’¢lec-
teurs & choisir. Mais peu & peu un sysiéme uniforme
s'est établi et aujourd’hui, dans tous les Etats, les élec-
teurs présidentiels sont élus par le peuple au scrutin
de liste. ' i

En fait; ces électeurs présidenticls n’ont aucune inilia-
tive. Le peaple, enles choisissant, n’a pas la moindre
- considération pour leurs personnes, il nomme tels ou
tels ¢lecteurs présidentiels, parce qu’ils ont pris enga-
gement d’honneur de voter pour tel candidat désigné &
la présidence. Ce mandat impéralif n’a jamais éLé violé.
Actucllement le seul effet de ce systéme est donc de
remettre le sort de I'élection du Président aux électeurs
flottants d’'un ou de deux Ktats importants dans lesquels
Ies forces des parlis s’équilibrent 1. ‘

Le peuple américain a presque toujours été divisé en
deux grands partis politiques qu’on désigne aujourd’hui
sous les noms de parti républicain et de parti démocrate.-
A cité d’eux, on a vu parfois se former certains grou-
pements secondaires, sans influence séricuse et qui n’ont
jamais eu qu'une existence inomentanée. Les Républi-
cains ct les Démocrales, forlement organisés sur Lous
les points de I'Union, présentent chacun au peuple un
candidat & la présidence et I’élection se fait enire ces -

1. — Notamment a I’tat de New-York, qui &lit & lui scul 35 électeurs
et dans lequel les majorités sont souvent minimes. G'est ainsiqu’en 1888
M. Harrisson fut élu, quoique le parti républicain et recueilli dans
toute I'Union environ cent mille voix dé moins quele parli démocrate.



goo LES MINISTRES AUX ETATS-UNIS

deux noms. Tout autre candidat ne peut espérer obte-

nir méme quelques voix des électeurs du second degré.
A commencement de ce sidcle, les candidats & la
présidence Staient désignés par les représentants des
partis au Congres. Mais déja en 1812 les Républicains
de New-York ! refusérent d’accepter la candidature de
Madison proposée par la majorité du Congris. En 1824
une nouvelle scission entre la fraction républicaine du
Congres et les politiciens de certains Ltats eut pour ré-
sultat élection d’un troisieme candidat, ancien fédéra-
liste. Devant cette impuissance des membres du Con-

grés A faire accepter leur candidat par leur parti, le
~ systeme des conventions nationales fut inauguré.

Dans chaque cité, dans chaque village, dans cha-
que comié, existent cote & cote une association répu-
blicaine et une association démocratique. A ’approche
‘de I'élection présidenticlle, chacune de ces associations
réunit ses adhérents, discute le choix du candidat et la
platform électorale et nomme des délégués chargés
de défendre ses décisions dans la convention o seront
représentées toutes les associations de I'Iitat. La con-
vention d’Etat délibere a son tour surle choix du can-
didat et sur la platform électorale, désigne ses candi-
dats pour les fonctions d’¢lecteurs présidentiels et élit un
certain nombre de délégués A la convention nationale
du parti. C'est a celle-ci qu’il appartient de déterminer
souverainement le programme du parti et de nommer

le candidat 3 la présidence des Ltats-Unis.

miu.r— [.‘c parti 1rcpublicain _du commeuceﬁ)cnt de ce siécle n'a pas
I successeur le groupe qui porte aujourd’hui ce nom, mais bien au
contraire le parti démocrate,’ '
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Mais cette nomination ne se fait point sans intrigues
ni sans luttes ardentes, et le candidat n’obtient souvent
la majorité nécessaire qu’aprés de nombreux tours de
scrutin. Chaque parti, en effet, se subdivise en plu-
sieurs groupes qui se personnifient dans tel ou tel.chef
¢minent et qui travaillent avec acharnement pour faire
nommer leur Jeader. Seulement, chacun d’eux est trop
faible pour obteniraluiscul la majorité. Les hommes qui .
sesont distingués dansla lutte ont suscité des animosités,
des jalousies, des haines personnelles, et lorsque lac- .
cord parvient a se faire entre deux fractions, c’est sou-
vent sur unnom presque inconnu, sur une personnalité
quines’est pasencore trop compromise dansles querelles
antérieures. Aussivoit-onfréquemment surgirau dernier
moment une candidature & laquelle on ne songeait guére
el qui finit par emporter. En dehors des généraux vic-
torieux comme Washington, Jackson et Grant, les
hommes de premier ordre arrivent rarement a la pré-

sidence, surtout s'ils ont brill¢ dans les luttes politi-
‘ques par leurs talents et leur habileté. Calhoun a dd
céder la place & J. Polk; Clay et Webster ont été
abandonnés pour Harrison et Taylor, et récemment en-
core M. Blaine a d refuser une candidature qu’il sa-
vait ne pouvoir aboutir. Un vigoureux publiciste amé-
ricain a dit, non sans quelque oxagération, « qu'unc
« compléte insignifiance politique est la premiére qua-
« lité requise d’un bon candidat a la présideuce et que
« touto carriéere marquante constltue une véritable in-
« capacité électorale 1 ».

1. — Woodrow Wilson,.Congressional Governanent, p. 42.
1. ‘ ' 3
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En méme icmps el de la méme facon que le Prési-
dent est élu un Vice-Président des Etats-Unis. Tal'll. que
le premier reste en fonctions, le second ne parlicn'p(.: cn
rien au gouvernement fédérul; il ne fait que prcsulc?
le Sénat avec des pouvoirs assez restreints, analogues a
ceux qu'exerce en Angleterre le Chancelier i la C.llflm-‘
bre des Lords. Il ne prend aucune part aux délibéra-
tions etil n’a le droit de voter que si le Sénat s’est di-
visé en deux fractions égales; en ce cas; il est appelé a

fixer par sa voix la majorité. Mais il peut tout d’un coup
passer de cette position insignifiante au premier rang,
car il remplace le Président, lorsque celui-ci se trouve
dans I'impossibilité de remplir ses fonctions.

L'institution du Vice-Président ne semble pas avoir
été heurcusement combinée ; les résultals qu’elle a pro-
duits jusqu’ici n’ont guére 6té satisfaisants. Générale-
ment choisi 4 la suite d’un compromis entre deux frac-
tions inégales du méme parti, le Vice-Président repré-
senteles idées et les intérots du groupe le moins fort. _
S’il tente de donner 4 sa politique une nouvelle orienta-
tion, il risque de susciter Popposition du pouvoir légis-
latif, sans avoir, pour lui résister, ni Paulorité, ni les.
capacités du Président. Cette fonction,
ment une sinécure,
ticiens de troisieme
Aussi les gouvern
presque 'toujour
des luttes entre
cutif 1,

étant générale-
st souvent abandonnée 3 des poli-
ordre, sans talents ot sans influence.
ements des Vice-Présidents ont-ils
S ¢l marqués par des difficultds ot
le pouvoir législalif el lo pouvoir exé-

1. —1l en fut ainsi sous Tylerqui succéda & Harrison, sous Fillmore,
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II. — La Nomination et le Renvoi des Ministres 1. —
Dans l'exercice de ses attributions exécutives, le Pré-
sident se trouve aidé par un corps nombreux de fonc-
tionnaires répartis, d’aprés la nature de leurs charges,
en un certain nombre de départements. Chacun de ces
départements est placé sous la direction d’un fonction.-
naire supérieur que la Constitution a investi de la qua-
lité de conseiller du Président et auquel le langage.
Populaire donne parfois le titre de ministre. Les Amé-
Ticains désignent souvent la réunion de ces hauts fonc-
lionnaires sous le nom de Cabinet. Mais ici-il faut so:
garder de toute équivoque; si, dans leur mission exé-
Cutive, los chefs des départements américains corres-
Pondent assez bien aux ministres européens, le Cabinct
dméricain ne ressemble en rien au Cabinet anglais.

Tous los départements ministériels ont 6té créés par
des actes du Congrés qui ont pris soin de déterminer
Strictement la compétence et les pouvoirs de chaque
Ministre. En 1789, lorsque la Constitution fut mise en.
Vigueur sous la direction de Washington, quatre dépar-
tements furent établis ayant pour chefs: . .

- 1. — Le Secrétaire I’Etat dont la principale fonction
Cousiste dans le contréle de la politique extérieure; -

2, — Le Secrétaire de la Trésorerie. .

3. — Le Secrétaire de la Guerre.

5

q:“_ remplaca Taylor, ct surtout sous Johnson, qui, 4 la suite de sa.
(leslancc courageuse mais imprudente & la politique de vengeance ct
¢ compression & outrance qui animait le Nord victorieux contre le

impuissant, n’¢chappa A V'impeachment que grice & la disposition
vofil:ututionnelle qui exigcail’pour sa condamnation les deux tiers des”

1. — Do Chambrun, Le Pouvoir exécutif auz Elals-Unis, pp- $5-95.
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© k. — L’Attorney-General, consciller judiciaire du
Président et, dans un certain sens, ministre dela Justice.

Quatre autres ministéresfurent successivement eréés :

3. — Le ministere de la Marine sous la direction du
Secretary of the Navy.

6. — Le ministére des Postes, d’abord simple subdi-
visiondu département du Trésor, considéré depuis 1829
comme un ministére indépendant ct dirigé par le Post-
master-General. . ;

7. — Lec ministére de I'Intérieur, organisé cn 1849
sous l'autorité du Secretary of Interior.

8. — Enfin le ministére de PAgriculture, définitive-
ment constitué en 1889 sous 'autorité du Sec:
the Department of Agriculture.

Nous devons mentionner encore deu

lements qui sont, peut-on dire,
Chargés de v

‘etary of

X autres dépar-
en voie de formation.
ciller & certains intéréts o de remplir
certaines fonctiong exéculives, ils ne sont placés sous
le contréle d’aucun des ministres précédents ; mais les
fopclionnaires qui les dirigent n’ont point rang do
ministres, ils ne sont pas conseillers du Président

¢t ne font point partic de ce qu’on appelle le Cabinet.
Cesont : -

4. — Le Commissioner of Labor,
. ) . ..
2. — L’ Inner-State Commerce Commission créée en
1887 pour assurerI'exéculion dg | :

D’apres la Constitution, 1o Pré
de choisir

a loi sur les railways.

it sident n’a pas le droit
SeS ministres comme ] Pentend. 11 doit
pr.c’scnter (nominate) ses candidats ay Sénat et leur no-
mination (appointm : nitive que lors--

ent) ne devient dég
o . ) .
qu’elle & regu Passentiment de celui-ci (by and with
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the advice and consent of the Senate). En réalité, le
Sénat, qui ne craint pas d’abuser de son pouvoir pour
s'opposer quelquefois’ aux nominations dans I’ordre
diplomatique ou judiciaire, abandonne au Président le
libre choix de ses ministres; sauf dans quelques circon-
stances exceptionnelles, il a toujours ratlﬁc les prescn- '
tations qui lui étaient faites *. :

La renonciation du Sénat a son droit constitutionnel
d’approbation, Iexclusion des 'ministres du sein des
Chambres, leur indépendance vis-d-vis du Congrés,
toutes ces circonstances ont permis au Président de ne
pas sinquiéter de Popinion parlementaire, lorsqu’il
choisit les chefs des départements exéeutifs. Rien ne
Toblige & prendre ses conscillers dans la majorité. Sa
liberté ¢st donc entitre et réelle de ce coté. Mais, il ne
faut pas se le dissimuler, elle est restreinte et limitée &
@autres points de vue. Elu par un-parti ‘et devenu au
moins son chef apparent, le Président est obligé d’ohéir
aux injonctions de ses partisans. Il ne peut prendre ses
niinistres hors du parti qui l'a fait élire. Toutes les ten-
tatives faites pour composer des cabinets mixtes ont
échoué piteusement. En 1789, Washington cherchant &
concilier les Fédéralistes ct les Républicains réunit leurs
chefs dans le gouvernement; mais les Républicains se
retirérent bientot. Lincoln, arrivé au pouvoir dans les
circonstances les plus graves que I'Union et jamais &
traverser, {it offrir aux chefs démocrates du Sud I'une
ou l'autre placo dans le Cabinet ; tous répondirent par
un refus catégorique pour sejeter quelque temps aprcs

1. —De Clmmbrun. op. cit., p. 93
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dans la rébellion. En 1876, Hayes, arri\:é A JPORT
par une élection frauduleuse et voulant 1naugur'er vis-
a-vis du Sud une politique d’apaisement et de réconci-
liation, manifesta intention do nommer 1’ostmas.ler—
Generalun ancien Whiig qui avait soulenu le candidat
“démocrate; mais il dut abandonner son projet devant
Popposition de ses partisans. ‘ .

D’aprés quelles considérations le Président se Ifusse-
t-il guider dans le choix de ses ministres ? Cela dépend
évidemment de son caracteére, de son influence et des
.- circonstances dans lesquelles il se trouve. Washington
avait toujours cherché i s’entourer des homn}c.s les
plus éminents. Jefferson, Madison, Monros sumrﬂent
son exemple, et pendant trente ans le secrétaire d’Etat
put étre considéré comme lo successeur désigné du
Président. Le général Jackson inaugura un nouveau
systéme et, fort de Vinfluence. qu’il exercait sur le
peuple, il mit 4 la téte des départements ministériels
des hommes qui n’avaient d’autres titres que leur
attachement 3 Sa'personne et & sa cause. Plus récem-
ment un autre général victorieuy ». Grant, peupla
aussi le Cabinet de sog- créatures, confiant des porte-
feuilles & des favoris dont I’humeur joyeuse‘l’égayait.
En régle générale, 1o Président doit accepter certains
ministres qui lui sont imposés par son parti, ou par la
fraction du parti qui I'a amen¢ ay pouvoir, ¢t prendre,
par exemple, comme socrétajre d'Etat tel chef remarqué
qui n’a pu se faire choisir comme
dence. Parfojs il ¢
fraction en confj
Souvent aussj ;

herche ase concilier quelque autre
ant un portefeuille 3 celui qui la dirige.
l récompense par.ce moyen' la géng-
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rosité ou le zéle montrés par Pun ou I'autre politicien
dans la dernidre campagne électorale. Il obéit sans
doute encore dans quelques-uns de ses choix & des
intrigues ou & des influences particuli¢res. Peut-étre
peut-il enfin réserver certains postes & des hommes
pour lesquels il éprouve des sentiments d’amitié ou
d’estime tout particuliers 1. ] »\
Ce n’est pas dans les Chambres que le Président.
chaisit ordinairement ses conseillers:la plupart des
ministres n’ont jamais fait partic du Congrés. Toute-
fois, les chefs politiques dont le choix s’impose & sa
volonté ont souvent occupé un si¢ge au Sénat. Mais si
le Cabinet compte généralement deux ou trois anciens -
sénateurs, depuis trente ans aucun ministre n’est sorti
de la Chambre des représentants®. Ceci s’explique d’ail-
leurs: la seconde Chambre du Congrés est rééligible
tous les deux ans et, grice au systéme de la rotation
des offices, elle est composée en grande partie d’élé-
ments incapablos etqui varient sans cesse. Les hommes
éminents dans chaque Etat laissent fréquemment aux
simples intrigantsetaux politiciens de second ordre ces
mandats 'fugil‘ifs, ou du moins les abandonnent dés
quils peuvent se réserver un poste au Sénat. De
plus, comme nous le verrons bientot, Porganisation de
la Chambre des représentants et la marche ordinaire

1. — Bryce, The American Commonwealth, pp. 113-114.

2, — North American Review, 1889, vol. 150, p. 191. Dans cet arliclede
larevue; un auteur américainappréciait de la fagon suivante la compo-
sition du Cabinet constitué par le président Harrison 3 il y voyait un
ministre qui n’avait pas réussi & sc faire élire Président, deux anciens
sénateurs, deux hommes qui devaient leur nomination i des intrigucs
et & des cabales, un ami personnel duPrésident ct un gros fournisscur
des fonds recucillis pour la derniére campagne ¢lectorale. i
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du travail législatif ne permettent pas aux membres d’y
faire leur éducation politique. '
La Constitution fédérale qui avait soumis la nomina-
tion des ministres et des hauts fonctionnaires & I'appro-
bation du Sénat n’avait point prévu le cas de leur révo-
cation. Quelques années aprés, déja sous la présidence
de Washington, la question ful vivement discutée au
sein du Congres. Les uns prétendaient que le droit de
révocation ne pouvait étre exercé que par le concours
duPrésident et du Sénat; un fonctionnaire, disaient-ils,
n’étail révoqué que par le choix deveny définitif-de son
successeur. Les autres, invoquant surtout la responsa-
bilité qui pesait sur le Président, soutenaient qu'il pos-
sédait 3 Jui seul le droit de révocation. Madison se fit le

- champion des droits dy Président dans la Chambro des
représentants. « C’est évidemment Vintention de la
« Constitution, disait-il, que le Présidont soit respon-
sable ence qui a trait aux départements exéeutifs. Si
¢ do?c nous ne  déclarons pas que les fonctionnaires
« qui d’owent Passister -sont responsables envers lui,
« il ne Yest pas lui-méme devant le pays 1. » La Cham-
bre se rangea a-cot avis par 3% voix contre 20. Le Sé-
nat: S¢ partagea en deux fractions ¢gales et le vice-
o o s s avsion
des Etats-Unis se pronon " » ?.1839,13-0011?50[)“:'“10
sens. Cette interpn’:t:}.tior(fa i s s o
contestén par quol . Constitutionnelle, quoique
ques politiciens et quelques juriscon-

N

1. —De Chambrunp, op. cit., p. 88,

"
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sultes éminents, tels que Calhoun et Story *, fut généra-
lement acceptée et mise en pratique. ' {
En 1867 la lutte acharnée entre le président Johnson
et le Congrés vint réveiller la controverse. Voyant'le
Président inaugurer sa politique de réconciliation avee
le Sud et craignant qu'il ne révoquat les ministres hos-
tiles & cette nouvelle politique, le Congrés vota ‘une
loi, connue sous le nom de Civil Tenure Act, qui rom-
pait avec ancienne jurisprudence. Le Président opposa’
inutilement son veto; la loi fut reprise immédiatement’
ot adoptée dans les deux Chambres & une majorité de
plus des deux tiers des voix. En vertu de cette loi,
« toute personne quioccape ou (ui occupera une fonc-
tion civile pour laquelle elle a été nomméo ou sera
« nommée a Pavenir avec le consentement du Sénat,:
« continuera a lexercer jusqu’a ce que le Président,
~« daccord avecle Sénat; lui ait désignéun successeur ».
Une autre disposition ajoutait : « Lessecrétaires d’Etat,
« duTrésor, de laGuerre, de laMarine, de I'Intérieur, le
« Postmaster-General etV Attorney General resteront
« en fonctions pendant la durée du terme présidentiel
~« pour lequel ils auront été respectivement choisis. »
Malgré la loi, Johnson révoqua, année suivante, le.
ministre de la Guerre que la majorité du Congrés vou-
1ait maintenir  son poste. Mis en accusation pour ce
fait, il fut acquitté, non sans peine; 39 voix contre 20
g'étaient prononcées pour la condamnation, mais celle-ci
ne pouvait étré votée qu’ala majorité des deux tiers des

"~

VOIX.

{, — Story, Commenlaries on the Constitution, vol, 113 pp. 351-35%. .
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~ Lo Civil Tenure Aet, dit & une lutte passagire entre
le pouvoir exécutif. et le pouvoir 1égislatif, ne pouvait
survivre longlemps aux circonstances qui avaient fait
naitre. Sous la premitre présidence du général Grant,
il fut déja notablement amendé, et la disposition partli-
culitre relative aux ministres fut effacée. En 1887, les
deux partis s¢ sont mis d’accord pour l'abroger entitre- -
ment. Aujourd’hui -le Président a pleins pouvoirs pour

révoquer ses ministres et tous les fonectionnaires de
Pordre exécutif.

III. — Relations des Ministres avec le Président!.
— Les relations entre le Président des Etats-Unis et los
chefs des départements exécutifs ne peuvent étre com-
parées aux rapports établis entre le souverain et ses mi-
nistres dans les monarchies parlementaires. Les minis-
tres américains se distinguent pir deux caractéres
essentiels qui dominent toute leur activité : ils no for-

ment pasun Cabinet Proprement dit; ils n’ont pas acca-
paré le pouvoir exécutif qui est resté véritablement en-
tre les mains du Président,

En Améri
Angleterre,
Cabinet

férence

que, on désigne généralement, comme en
Yensemble des ministros sous le nom de
- Mais sous cette similitude de nom que de dif-
s profondes se cachent! Los ministres des Etats

i >Stun simple groupement de personnes
sans poliique bien déafinje qui les unisse, sans tiche

1. — De Clmmbrun, Le Pouyoir

- . s exéeulif aux Efat -Uni. LR 0
Bryce, The American Commonwealth, Col. I, pp.sﬂsﬁlisésl.)p it
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commune & remplir, sans responsabilité collective, sans
autre relation entre elles que la- dépendance de toutes
envers un méme chef. Chaque ministre, investi parla
Constitution de la double qualité d’agent exéeutif et de
conseiller du Président, a recu de laloi un cercle d’ac-
tion spécial, bien délimité, ‘dans lequel il doit exercer
ses fonctions, sous la seule autorité du chef du pouvoir
exéeutif. Comme agent d’exéeution, il dirige son dé-
partement, sans étre soumis, ni au contréle général de
ses collégues réunis en Cabinet, ni a la surveillance
spéciale d’aucun d’entre eux. Comme conseiller du Pré-
sident, il donne & celui-ci les avis qu'il sollicite ct, d’a-
prés la Constitution, les avis demandés aux chefs des
départements exécutifs ne doivent concerner que les
devoirs de leurs charges respectives. En quelque quali-
té qu'il agisse, il n’esl responsable juridiquement et po-
litiquement que de ses propres acles. -
Sans doute la pratique n’a pas respecté strictement
ces principes ct on a vu souvent les ministres délibé-
rer ensemble - sur les questions que Jeur soumet-
tait lo Président. Celui-ci a le droit de prendre leurs
avis quand il lui plait et de telle fagon qu’il lui plait;
il peut donc les consulter individuellement, ou bien
les réunir en conseil et demander leur opinion collec-
tive. Co dernier mode est peut-étre moins conforme &
Pesprit de la Constitution, mais il n’est pas interdit.
Washington consultait ses ministres soit ensemble, soit
isolément, de vive voix ou par écrit. Les réunions des
ministres en conseil devinrent de plus en plus fréquen-
tes sous Jofferson et ses successeurs !, sauf toutefois

{ — Story, Commenlaries on the Con'slildlioh. vol. If, p. 316, nole 1.
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sous Jackson. Généralement le Président faitasscm!)ler
ses ministres lorsqu’il veut leur soumettre cirlamos
questions intéressant I’administration tout cnu.ere, ou
leur proposer des mesures qui peuvent modifier ou
engager la direction politique du gouvcrncfn.cnt. Et
Pon comprend les raisons qui lui font choisir cette
voie plus simple, plus expéditive, plus efficace pour
mettre en relief les arguments et les objections et plus
'propre & assurer I'adoption d’unc solution bien étu-
dide. - N

Malgré cette forme extérieure, il n’y a pas en Amé-
rique de véritable Cabinet ; les résolutions prises parla
majorité ou méme Punanimiié des ministres ne sont
Jamais que de simples avis et non des décisions défini-
tives. La responsabilité Ien retombera que sur ceux

qui prendront une part directe & leur exéeution. En
somme, le Cabinet américajn

@ chefs de départements exée

« qu’il les consulte ordinairement en particulicr, est
¢ quelquefois heureux deo réunir dans une salle pour
« converser ayec eux sur la politique 1 », -

Est-il besoin de dire quil 0’y a pas de Premier Mi-

. 3 . . oo .
nistre aux LtaLs—Ums 5 le ‘Cabinet américain ne forme
Pas un corps homogene, et un

donnés n’a Pas besoin d’un chef

o
est « qu'un groupe de
ulifs que leur maitre, quoi-

upe un rang quelque:
qu’il exerce une influence plus ac-

1, — Bryce, op. cit., vol, I, p. 123,
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centuée sur la politique du gouvernement. Le départe-
ment d’Etat, qui est le plus important de tous et qui
comprend la direction des affaires ¢trangéres, veut un
chef réunissant un cnsemble de qualilés assez rares':
Vintelligence, la pradence el I’énergie. Aussi est-il tou-
jours confié par le Président & un homme qui se dis-
tingue parmi les plus éminents de son parti et dans
lequel il posséde une confiance particulitre. Son in-
fluence prépondérante, le secrétaire d’Etat la doit done
surtout & ses qualités personnelles. Quelle qu’elle soit, |
dailleurs, elle n’est en rien comparable & lautorité 4
reconnue et sanctionnée du Premier Ministre anglais.
Elle est essenticllement précaire et variable et elle:
n’agit sur les autres ministres que par I'intermédiaire du
Président. :

Celui-ci, en effet, est resté le véritable chef du pou-
voir exécutif ; il n’a pas été obligé d’en abandonner
peu & peu la substance pourn’en garder que les signes
extérieurs et une certaine influence modératrice. Il est
le maitre de déterminer la politique qu'il entend suivre;
il ne recoit que de simples avis et donne des ordres.
Les ministres ne sont que ses agents subordonnés, admi-
nistrant leur départementd’aprés la ligne politique qu’il
a tracée. Sans doute, ils ont la mission de Iéclairer de
leurs conseils; mais ils ont surtout le devoir d’obéir, et
ils obéissent & ses injonctions.

Comment le Président a-t-il pu conserver un pouvoir
et unc indépendance que les Rois constitutionnels ont
616 presque tous impuissants a défe_ndrd? Cette situa-
tion est due & ’action combinée de deux causes dis-
tinctes, la responsabilité du Président et Pimpossibilité
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‘pour les ministres de trouver un appui sérieux en de-
hors de lui. :
L’inviolabilité de la personne royale est une des con-
ditions essentielles de la monarchie héréditaire .cl la
responsabilité ministériclle est lc correctif nécessairede
ce principe. Pat une conséquence toute naturelle, Couy
qui devaient encourir toute la responsabilité des aclesa
poser ont" voulu exercer et ont exercé peu a peu une
influence plus grande sur la marche du gouvernement.
Les fondateurs de I'Union ontabandonné complitement
le vicux principe monarchique de Virresponsabilité; ils
ont faitretomber sur le chefdu pouvoir exécutif lapleine
¢t entitre responsabilité des actes du gouvernement. Au
méme titre que le dernier des fonctionnaires il est res-
ponsable pénalement devant les cours de justice, poli-
tiquement devant le Sénat sur Paccusation de la Cham-
bre des représentants £, Cet impeachment qu'il encourt,
rien ne peut 'en décharger, pas méme Yavis unanime
.de ses ministres. Un pareil avis pourrait tout au plus
lui permetire de plaider la bonne foi devant les cours
~de justice 2. g g _ v
. Sans doute chaque ministre est aussi responsable de-
vant le Sénat et devant les coursde justice, non pas de
tous les actes' du Président, mais des -seuls actes &
Pexéeution desquels il a pris un ‘
Mais & coté ‘de cette double responsabilité, assez étroite
el extraordinaire, il en encourt a tout instant une autre
bien plus large. 11 st responsable envers Io Président,

1. — Constitution, art. 11, section i
2, — De Chambrun, op. cit.; p, 104,
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comme ['est un inférieur vis-d-vis d’'un supérieur res-
ponsable des actes de ses subordonnés, comme Vest,
par exemple, en Angleterre, le sous-secrétaire d'Etat
permanent vis-d-vis du ministre. Alors quedans le gou-
vernement parlementaire les ministres sont politique-
ment responsables de tous les actes du chef de I'Etat,
dans le gouvernement américain le Président encourt
une responsabilité politique générale, soumise, il est
vrai, & des formes de procédure et & des limites que ne
connaissent pas les ministres parlementaires. Il répond
de tous les actes de ses ministres, tandis que ceux-ci
ne répondent que de leurs propres actes. '

Le Président a d’ailleurs pour lui le prestwe quo lui
assure son caractére ’Elu du peuple et la force que lui
donne. sa position de chef officiel du parti. Les con-
seillers, choisis par lui plus librement que ne peut le
faire le chef d’'un Cabinet européen, ne trouveraient
aucun appui dans une lutte qu’ils engageraicnt conltre
lui. Prétendraient-ils lui parler au nom du peuple ? Mais
le peuple qui a choisi le Président n’a pris aucune part
alour nomination; il me leur a probablement jamais
confié le moindre mandat législatif, peut-étre méme a-
t-ilappris leur nom en méme temps que leur élévation
au pouvoir. :Invoqueraient-ils Pautorité du Congres?
Mais ils n’ont rien de commun avec lui : le Président les
a choisis presque tous en dehors des Chambres et sans
- tenir aucun compte des volontés de celles-ci. Feraient-ils
appel aux influences du parti? Mais en admettant méme
que le parti posstde les moyens d’agir efficacement sur
le Président qu’il a fait nommer, pour lui imposer une
" politique et des ministres qu’il réprouve,. tout porte &°
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croire qu’il ne le fera point. Les partis amé.ricains ne
sont pas organisés, comme les partis anglais, sous la
direction de chefs reconnus qui se sont imposés par leurs
facultés brillantes ou par leurs aptitudes au gouverne-
ment. Les ministres ne peuvent pas espérer, en intéres-
sant 3 leur cause un petit état-major, qu'ils entraine-
ront & leur suite le parti tout entier. Les hommes les
plus éminents, tels que peuvent I’étre les ministl'e.s,
n’exercent jamais leur influence que dans un cerlain
cercle territorial et une certaine fraction d’opinion. Les
partis américains ne sontpas dirigés par un petit groupe
d’¢élite, mais grace au systéme des conventions & trois
degrés par la totalité des adhérents. Ceux-ci, par une
séric d’élections superposées, ont choisiun chef officiel,
le Pré'sident, et ils I'ont chargé de poursuivre Iexécu-
tion de leur programme. Peut-on croire que du Maine
4 la Floride, de New-York & San-Francisco, les asso-
ciations locales vont ensuite se mettre & la remorque de
tel ou tel ministre qui n’a pu réussir a se faire élire
Président, ou qui peut-étre a dit son titre moins 2 des

soervices rendus au parti qu’a des, intrigues ou a des
relations d’ordre privé ?

Enfin les ministres amér
force que donnent au Cabine
sion de tous ses membres.
par des considérations polit

raisons purement personnel
tions du parti.

icains n’ont méme pas la
tanglais 'union et la cohé-
Ils ont été choisis, les uns
iques, les autres par des
les, dans les diverses frac-
Ils ne sont pas arrivés ay pouvoir, gui-
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En somme, L'autorité du Président repose sur les deux
forces les plus solides : la volonté manifeste du péuple
et la puissance du parli vainqueur, tandis que tout le
pouvoir des ministres ne repose que sur le Président
lui-méme. Comme agents d’exécution, ils doivent assu-
rer la réalisation de la politique que celui-ci a fixée,
veillera I’exécution desactes qu’ila commandés, prendre
toutes les mesures qu’il a ordonnées. De quelque fagon
qu’ils jugent cette politique et qu’ils apprécient ces actes,
ils doivent strictement remplirleur devoir d’ebéissance.
Ils ne se croient pas d’ailleurs obligés de donner leur
démission, lorsque le Président leur i impose certaines
mesures qu’ils désapprouvent. Comme conseillers, ils
ont le devoir de donner leur avis sur toutes les affaires
quil leur soumet, mais sans pouvoir prétendre lui
dicter ses décisions. Ils. mont qu'une simple voix
consultative et méme P'unanimité du Cabinet n’enléve
pas au Président le droit.et la faculté de sc prononcer
comme il 'entend. Celui-ci peut méme: s¢ passer com-
_plétement de leurs conseils, .résoudre & lui seul les
questions les plus graves et leur ordonner d’assurer
Iexécution de ses volontés. L’histoire des Etats-Unis
- offre plus d’un exemple d’une parellle conduite.. Jeffer-
~ son, prétend-on, nedemanda pas I’avis de ses ministres,
ni pour 'acquisition de la Louisiane, ni pour le rejet
du traité avec Angleterre. Jackson avait réduit ses
conseillers au role de simples chefs des services admi-
nistratifs ; il prenait plutot les avis d’un petit groupe de
‘journalistes et depoliticiens sans fonctions, qw'on avait

1. — A. Gigot, La Démocratie auloritaire aux Etals-Unis, p. 161.
11, : 4
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surnommé le Zitehen cabinet. 11 avait déja pleinement
décidé le retrait des fonds publics de la Banque Natio-
nale, ]oquu’il en parla & ses ministres. En septembre
. 1841, Tyler provoqua plusicurs démissions dans son
cabinet, parce qu'il ne I'avait pas méme averti de son
second message de velo relatif au bill sur la Banque.
Lincoln rédigea seul ses proclamations sur I'émanci-
pation des noirs; il n’en donna connaissance i ses
ministres ‘que lorsqu’il fut bien décidé a les publier .
I est méme arrivé quelquefois que le Président,
apres . avoir concerté cerlaines mesures - avee  Ses
ministres, est-revenu de sa premicére décision . En
1846 Polk, d’accord avee son Cabinet, avait décidé la
suspension des opérations militaires contre le Mexique,
il avait préparé et fait approuver par ses conseillers un
message au Congrés pour annoncer sa déterminalion et
méme il avait déja refusé I'assistance de dix régiments
de milice d’abord convoqués. L’influence d’un sénateur
le fit changer d’avis ot il rappela les dix régiments,
malgré les protestations des ministres qui invoquaient
le fait accompli et les mesures d’exécution déja prises.
Dans Thistoire des Etats-Unis on rencontre, il est
vrai, plus d’un Président -

‘ qui s’est - laissé dominer par -
Ses munistres ou par I'un

Ihistoire des- i ontreeus, uloURELENIE
Faliely monarchies absolues montre plus d’un
mu}lstre tout-puissant. Ces faits n’¢branlent en rien Ja
Vérité (}es principes : le Président a la puissance pré-
i por}déralmo ¢t les ministres ne possédent que l'au-
torité qu'il leur lajsse. Certes influence du Cabinel va-.

1. —De Chambrun, op. cif., p. 98.

\
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riera suivant le pr'cstigo, le caractere, lintelligence du
Président. Seulement, les ministres américains n’héri-
teront pas de toute autorité que perd leur supérieur.
La faiblesse du Président ‘entraine presque toujours
Paffaiblissement - du pouvoir exécutif au profit du Con-
gres. Les Chambres qui engageront la lutte contre des
ministres ¢levés au pouvoeir en dehors de toute partici- .
pation de la nation, peuvent compter sur les sympathies
populaires, tandis qu’elles perdront- tout appui, si elles
veulent combattre un Président élu par le peuple et re-
gardé par celui-ci comme la personnilication de ses vo-
lontés ctle défenscur-de ses droits. '



CHAPITRE III

L.ES MINISTRES ET LES CHAMBRES

I. —Pouvoirs et Organisation’'des Chambres. — Les
“Américains n’ont pas vu dans les Chambres noak-
breuses une sauvegarde pour la liberté ; ils se .sm?L (!c-
fiés, au contraire, des défauts qui sont pour ainsi d.n'c
naturels aux grandes assemblées, de leur, propension
aux débats stériles, de leur penchant au tumulte, de
leur humeur incohérente, de leur sensibilité excessive.
Les Chambres législatives des ILtats-Unis Comnleﬂt
moins de membres que celles de tous les grands Ltals
curopéens. Le Sénat se composait hier encore de
76 membres ; 'adjonction de six nouveaux Etats vient
de porter le nombre des sénateurs 4 88, La Chambre
des représentants, quin’av
stde depuis lors 331. _

Le Vice-Président des Etats-Unis préside les séances
du Sénat; mais cette fonction ne lui donne aucune in-
fluence séricuse sur 1a solution des questions discutées,
sauf en cas de partage égal des voix, Appelé a diriger
~les débats d’une assemblée a laquelle il

¢élranger, choisi souventparmi les politici
ordre dans la fractionvla moins puissan
il n’a pas Vautorits nécessaire
ses amis politiques au sejp- du

ait que 325 membres, en pos-

est absolument
ens de troisi¢me
te de son parti,
pour guider I’action de
Sénat ; parfois méme il
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se trouve devant unc majorité acquise au parti ad-
verse. D'autre part, les réglements n’ont pas cu besoin
de lui conférer des pouvoirs ctendus pour maintenir
1_ ordre dans une assemblée peu nombpeuse, qui conserve,
gri‘lce au renouvellement partiel, un certain esprit de
tradition et qui est composée d’hommes préparés aux
dlscussmns publiques par un stage dans les levxslaturcs
d’Etats ou dans la seconde Chambru du Congrés. Enfin
il o’ apas anommcrles comités permanents qui exercent
* une si grande autorité. 2 . .
La Chambre des représentants, au contraire, élit son
“président et celui-ci posséde . des pouvoirs trés impor-
tants :il régle a lui seul Pordre du jour et composo &
son gré les comilés permanents. ‘
¢« Ce président (speaker) n’est pas, comme celui do .
¢ laChambre des Communes, un personnage 1mpass1])1<,
« etcomplétement impartial,qui n’a d’autre mission’ que
« de faire respecter le réglement et qui scrait perdu,
« §'il se laissait influencer cn qu01 que ce soit par ses
« sympathies politiques. Le speaker aux Ltats—Ums
« est, au contraire, un homme de parti et il est admxs
« quil fasse usage de son immense pouvoir au proht
« de son opinion. Il compose donc les comités de fagon
« & favoriser Padoption des bills auxquels tiennent ses
« adhérents. Aussi la nomination du président do la
« Chambre est-clle Pobjet de luttes formidables. L’en-
« jeuen fait de législation est bien plus important que
« dans I'élection du Président de la République. Il est
« des exemples ot les opérations du scrutin se sont re-
« nouvelées sans relache pendant plusicurs jours. Dans
« la grande république démocratique des ElatS-Unis, Ia
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« direction générale du pouvoir législatif appartient
« donc & un seul homme 1. »° ' '
Cependant il ne faut pas exagérer Dinfluence de
col homme dont Pautorité ne s’éxérce que sur uno scule
Chambre. On ne peut certes lui attribuer le role quo
Joue le Cabinet dans lesgouvernements parlementaires.
Au Parlement anglais, les ministres, unis dans la mise
4 exécution d’un programme commun, dirigent et
controlent tout le travail législatif. 1ls assurent ainsi
la 'régularité, la cohésion et Pesprit de suite dans les
mesures- votées. Dans les Chambres américaines,
Vinitiative laissée complétement aux mains des
députés et des sénateurs, Iabsence de toute influence -
sérieuse qui put guider les membres dans le dédale des
propositions contradictojres devaient amener, tantot la
Ient’eur, tantot la précipitation dans la préparation ct
la discussion des lois, toujours et indvitablement I'in-
cohérence dans la législation. Pour remédier a ces
inconyénients, on a institué dans chaque Chambre
des - comités permanents (Standing Committees),
chargés d’examiner toutes les questions soulevées
re.lativementa‘; telle ou telle catégorie d’objets déter-
minés et de présenter des rapports. Ces comités perma-
Dents, qui ont pris naissance 4 la Chambre des repré-
sentants das le ‘commencement de I'Union, au Sénat
en 1.816,'se. sonl considérablement développés. Dans
kf cinquantitme Congres, ¢n 1888, on en trouvait
¢iquante-quatre & la Chambre ¢t quarante et un au
p.’1'3r E. de Ln\'eleye{ L

¢ Gouvernement dans Ig Démocratie, vol, 1,
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Sénat. Ils comptent, au Sénat, de trois & onze membres,
— ordinairement sept ou neuf, -— nommés pour deux
ans par le Sénat lui-méme; & la Chambre, de trois &
seize membres, — ordinairement onze ou treize, —
nomméspour deux ans par le Président. Au Sénat les
présidents des- comilés sont élus 'dircclcment' par
I’assemblée; & la Chambre, ils sont désignés, en fait,
par le Président. Les deux partis sont represcntcs
dans chaque comité; tous les mcm}n‘es des Chambres
font partic’ d’un comité au moins. La minorité se
trouve loujours représentée dans les comités. La
majorité sénatoriale surtout se garde bien d’abuser de
" ses avantages, eclle laisse méme souvent i ses adver- :
saires une place considérable 1. : ;

Parfois aussi la- Chambre- et le Sénat instituent et
nomment de la méme fagon (iuc les comités permanents,

“des comités' spéciaux (Select Commitlees) dont la mis-
sion cst restreinte & un objet tout particulier ct dont la
durée estlimitée 4 la session en cours?.
- La Constitution a donné aux deux Chambres du Con-
gres des pouvoirs communs analogues a ceux que pos-
stdent tous les Parlements, mais elle a'confié au Sénat
une mission particulidre ot des droits spéciaux. -

Lcs pouvoirs communs aux deux assemblées sont :

1. — Le pouvoir législatif proprement dit, le droit
exclusif de proposer, de discuter et de voler toutes les
lois. Ce pouvoir est, da moins cn fait, plus élendu aux
Etats-Unis que dans tout autre pays. Les lois ‘améri=

1. — Bryce, The American Commonwealth, vol. I, pp. 20«%-:.’28.
2, — Boutmy, Eludes de droil constitutionnel, pp. 154153,
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caines se distinguent par leur prolixité ; clles pr:évoicnt
j.usqu’a'ux plus menus détails et jusqu’m{x dcrmcrs' cas
d’application, de maniére  rendre inutile toute régle-
mentation ultérieure par le pouvoir exécutif. De plus,
le Vp.ouvoir_ législatif embrasse une foule de mesures
d’intérét local ou privé qui sont résolues, comme en
Angleterre, par les private bills, mais sans aucune des
formes judiciaires usitées au- Parlement anglais. Enfin
il est aussi d’usage de faire trancher par la législature
une foule de réclamations d’ordre privé dirigées par
des citoyens. contre le gouvernement fédéral. ,

2. — Le droit de voter toutes les recettes et toutes
les dépenses, les emprunts, les impéts, ete. Les bills do
financos doivent étre présentés en premier lieu devant
la Chambre des représenlants ; mais le Sénata le droit
de les amender comme il lui plait.

3. — Ledroit de déclarer la guerre et de délivrer des

lettres de marque. C’est & ces actes extraordinaires que

se limite Ja compétence du Congrés en matidre de poli-
tique extérieure, mais Je Sénat exerce a lui seul dans

ce domaine des droits importants.
4. — Un certain controle sur Paction du pouvoir

« trahison ,
e o]
« délits 1 ), :

, ! : '
Le Sénat y est pas une simple assemblge législative;

1. — Conslilulion, art. II, sect. 3 ol 4,
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Presulent etl’a appc]c A assister celui- ci dans les actes
les plus importants du gouvernement, aﬁn & cmpccher
tout abus de pouvoir.

1. — Tous les traités mternatlonaU\, quel que soxt_
Ieur objet, sont négociés par le. Président et ses agents,
mais ils doivent étre ratifiés par le Senat ala II]aJOI‘ltL
des deux tiers des voix. .

2. — Les nominations des ministres, ambassadeurs,
consuls, juges de la cour supréme et autres ofﬁcxers su-
périeurs de ladmlmstrallon sont soumises a lappro-
bation du Sénat. : .

Si nous faisons abstraction de ¢es droits spcclau\ los
deux Chambres du Congres dans lexercwc de leurs
pouvoirs communs ont des droits égaux.. A pemc peut- '

onciter au profit de la Chambre des representants son. -

droit d’initiative en matidre financiére et dans la procé-
dure d’Zmpeachment. Et cependant les deux assemblées
n'exercent pas uneinfluence égale méme dans I’C\ercnce
~ de ces pouvoirs communs. L’égalité des droits n’en-
traine pas en effet pour les corps politiques I'égalité de
puissance. Mais tandis que I’équilibre est rrcnéralemcnt
rompu au profit de la Chambre la plus nombreuse. ot
la plus populalre par son origine, aux Etats-Unis la pré-
pondérance 'lppartlent au Sénat 1. La Chambre haute
repose tantot sur un principe de moins cnmoins respectu
comme la Chambre desLords ou lo Sénat italien; tantot.
sur une combinaison plus ou moins artificielle, comme
le Sénat francais. Ainsi dépourvue de tout appui solide,

1. — Bryce, op. cit., vol. I, pp. 147-164.
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.

'qhbfq’ué ses :‘r'mlzm»bresv-s'e dislinguent souvent entre lmfs
par leurs talents et les services rendus, elle s? trouve
“impuissante i lutter victoricusement contre la Lhamb:’c
qui est censée raprésenter les aspirations du peuple. En
Amé‘rique,’au contraire, le Sénat est établi sur une bas(f
solide, sur 'lc'.principe de 'autonomic des Etats, qui
excite chez les Américains une jalousie aussi vivace que
Pidée de la souveraineté populaire. Chacun, avant
&étre citoyen'des Etats—Uni_s, est citoyen de New-York,
de Pensylvanic ou de Virginie. Entre deux Chambres
fondées ainsi sur deux forces réelles, n’est-il pas évident
que la prépondérance apparliendra a ‘celle que distin-
gueront Pautorité personnelle et I'influence sociale de
sés membres ? ' - :

Tous les Européens qui ont étudié Porganisation po-
litique des Ftats-Unis ont été frappés de la supériorité
du Sénat. « Lorsque vous entrez dans la salle des repré-

« sentants &Washington, disait M. de Tocqueville, vous
« vous sentoz frappé de I’

aspect vulgaire de cette grande
«assemblée. L’cejl cherel

1¢ souventen.vain dans sonsein
«un homme célabre, Presque tous les membres sont

« dcsper-sonnages obscurs dont lo nom ne fournitaucune
< image a la pensée. Ce sont pour laplupart des avocats
« de village, des’ commergants ou méme des hommes
« apparlenant aux dernjpreg classes. Dans un pays ou
« Pinstruction est Presque universellement, répandue,
«ondit que les Teprésentants gy peuple ne savent pas
< toujours correctement derire.” — A deux pas de la
« s’ouvre la salle du Sénat, dont Pétroite encceinte ren-
« ferm.c une grande partie deg célébrités de PAmérique.
¢« A peine y apereoit-on un seql homme,qui ne rappelle

=

o-\

.
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«lidée d’unc illustration récente. Ce sont d’6 loquenls
cavocats, des généraux distingués, d’habiles magistrats
« ou des hommes d’Ltat connus. Toutes les paroles
« qui s’échappent de cette assembléo feraient honneur
« aux plus grands débats parlementaires de !’ Europe‘. »
Aujourd’hui, ce tableau serait.peut-étre un peu trop
flatteur pour le Sénat. « Bien des membres du Sénat,
« dit M. Bryce, ont été juges ou gouverneurs L’Etat,
¢ beaucoup ont siégé dans les conventions d’Etat. Pres-
« que lous ont occupé quelque fonction publique. Un
« homme doit avoir acquis une expérience considérable
« des affaires ct de la naturc humaine sous ses aspects
¢ les moins engageants avant d’entrer dans cet auguste
« conclave 2. » Mais le Sénat contlcnt aUJOUPd hui beau-
coup d’hommes possesseurs d’une immense fortune.
« Quelques-uns, en nombre croissant,’ sont sénateurs
« parce qu’ils sontriches; d’autres, en petit nombre, sont
« riches parce qd’ils sont sénateurs, tandis que dans les
< autres cas, les mémes talents qui ont valu i ceux qui
« les posstdent des succes dans le commerce ou dans
« lacarridre judiciaire, les ont en politique aussi portés
« au sommet 3 ». Enfin Pauteur anglais conclut en
sappropriant les paroles d’'un Américain : « Le Sénat

"« est juste ce que le font le mode de son élection et les

« conditions de la vie publique dans ce pays. Ses
« membres sont choisis dans les rangs des politiciens
« actifs, d’apres une loi de sélection naturelle & laquelle

— — — e

1. — D¢ Tocqueville, La  Démocratic en Ameuque. — 16 ¢dition, -

“vol. 11, pp. 52-53.

2, — Bryee, op. cit., vol. I, p. 155,
3. — Bryce, op. cit,, vol. I, p. 138,
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< les législatures des Etats obéissent communément ct
« il est probable qu’il contient les meilleurs hommes
* ¢ quenotre systéme appelle a Ia politique... Il contient
« le produit le plus parfait de notre politique, quel, que
. @ puisse étre ce produit 1. » J!

Cette sélection au profit du Sénat des hommes les
plus remarquables engagés dans les luttes politiques
s’explique aisément. Ils ont été attirés dos Pabord vers
la Chambre qui possédait le plus de pouvoir dans Pordre
exdcutif, qui était la moins nombreuse el par conséquent
la plus respectée, dans laquelle le mandat était le plus

long et, par conséquent, la position la plus indé-
pendante. . X ‘

De leur coté, les législatures d’Etats mirent dans
'leurs choix plus de réflexion que le peuple; elles virent
qu'il était de leur intérat de déléguer a une assemblée
dans laquelle tous les Etats étaient également repré-
sentés les hommes Jes Plus capables d’exercer une
influence marquée. Elles nommérent souvent ceux qui
s’étaient le plus distingués danslesdébats léeislatifs ou
dans _l’adr_ninistration de leur ‘propre Etat. Enﬁn, dans
une assemblée moins nombreyse et plus stable, les
n)(.:nll)rcs ont plus souvent 'occasjon d’étudier par eux-
lmcmes les, questions soumises aux délibérations ; ils ont
uen(tselrlr;lx)': iglcgl:ic:‘i-rtyexpérience.né‘.:essaim pour prendre

= travaux parlementaires, tandis que,

dans | 5
. 3 (?hambr? ¢lue pour deux ans, les membres
sont & peine arrivés au ( 2

-pensable pour démglep les intri

i. 7 - H ) X
— Woodrow Wilson, Congressional Government f)p 19§-195
’ . = i
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0

vraies difficultés, qu'ils voient s¢ terminer leur mandat
et doivent faire place a d’autres plus inexpérimentés
queux-mémes. N E '

L Les Partls politiques 1. —Les partls américains
sont nés avec la Confédération, mais ils n’ont pas eu
la stabilité au moins extérieure des partis anglais; dans
le cours d’un sidcle, ils ont changé plus d'une fois de
nom, de base et de programme. Cependant au milieu .
de leurs transformatlons il est toujours facile de recon-
naitre l'attachement i certaines idées communes ou, -
pour parler plus exactement, la persistance de certains
intéréts communs, qui font des partis actuels les héri-
tiers directs des premiers groupements du sitcle: passé.

Déja, parmi les membres de la Convention de Phila-
delphie, deux tendances opposées s'étaient manifestées :
les uns voulaient établir un pouvoir fédéral fort, les-
autres défendaient avec ardeur Pautonomic des Eiats.
La division s’accentua dans les conventions particulidres
des Etats appelées & ratifier la Constitution fédérale.
Toutefois, gracea Washington, qui s’entoura desrepré- .

~ sentants de chaque opinion, grace aussiaux scntiments )
d’union qui persistaient chez des. hommes qui avaient
combattu ensemble pour la cause de I'indépendance, la
séparation des parlis ne fut consommée que quelques
années plus tard, vers 1793, aprés que les chefs auto-
nomistes se furent retirés du cabinet de Washington.

- Br)ce, Tlle American Commmmealth vol. 11, pp. 321-626
Ostrogorski, De l'organisation des parlis pol;hques auz Etats-Unis, dnn§
les Annales de UEcole libre des “ctences politiques, années 1888-1889.
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L’occasion de la rupture, ce futla politique de neutralité
stricte, suivic par le gouvernement fédéral dans ]'a
guerre qui venait d’éclater entre PAngleterre et la Ré-

ublique francaise. .
' Leq parti fgédéralisle.- ayant pour f:lxcf IIaml.Ilfm,
représentait particulierement le principe d’aut?rllc ct
cherchait & étendre autant que possible la sphere des . .
pouvoirs fédéraux. Le parti républicain, dirigé par
Jefferson, tendait au contraire i renforcer l’aulono.mm
des Ltats contro le gouvernement central et prenait la
défense de la liberté individuelle contre toute autorité,
quelle qu’elle fat.  Déja, dans la formation de ces pre-
miers partis, se montre Pantagonisme entre le Nord et

le Sud. Le parti républicain trouvait sa principale force
~ dans los farmers et les planteurs du Sud, tandis que le
piu'ti fédéraliste s'appuyait sur les cités du Nord et de
la'Nou\’clle-Angleterre. Déja aussi les intéréts maté-
ricls, bien plus que les idées abstraites, avaient opéré
la division : les villes industrielles et commercantes du
Nord repoussaient énergiquement la guerre avec I’An-
gleterre qui et ruing leur négoce naissant ; elles exci-
taient aussi naturellement le gouvernecment fédéral &

user de ses. pouvoirs pour régler et favoriser le com-
merce inlernational. '
Le parti fédéraliste,.

battu en 1800 par I’habileté de
 Jefferson, perdit en peu de temps ses principaux chefs
et, se trouvant dans Pimpossibilité de lutter contre les
Républicains, il pe tarda pas ‘3 se désorganiser et &
disparaitre complatoment entre 1815 et 1820. De son

SOté, le parti républicain Dayant plus d’adversaires
devant lui se dj

Visa en plusieurs fractions. L’hostilité
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personnelle entre Henry Clay et le général Jackson,

¢lu Président en 1828, amena une division qui -aboutit
d la formation d’un nouveau parti, les Whigs. auquel

se rallierent les débris de I'ancien parti fédéraliste. Le -
gros du parti républicain, conduit par Jackson ¢t resté

fidéle aux idées de Jefferson, prit le. nom de parti dé-

mocrate, toujours composé, d’ailleurs, des fermiers et

des planteurs du Sud. Les Whigs, trouvant leur princi- .
pale force dans les Titats du Nord et du Cenlre, deman-

derent I'accroissement de ’armée et de lamarine, 1'éta-

blissement d’un tarif douanier pour la prolection des

manufactures, 'exécution do grands travaux publics

par. le gouvernement fédéral.

Le parti whig disparutason tour vers 1854. Alors que
Pabolition de 'esclavage gagnait de nombreux partisans
dans le Nord, ses chefs n’avaient pas osé s’engager dans
une action décisive ot avaient. accepté des compromis,
Les abolitionnistes radicaux du Nord, qui formaient la
plus grande partic de leurs troupes, se sépardrent pour
. former un nouveau parti,.qui prit le nom de parti répu-
blicain, el qui rallia peu 4 peu tous les anciens Wikgs, |

avec un certain nombre de Démocrates du Nord.

Le parti républicain est le successcur des Fédéralistes .

et des Whigs, parce qu'il représenteavant toutles inté-
-réts du Nord et parce qu'il a fait prévaloir dansla ques-

tion de I'esclavage lo principe de I'autorité fédérale. La
victoire du Nord dans laguerre de Sécessionadéfinitive-

ment assuré la prépondérance du gouvernement central

et gravement compromis Pautonomie des Etats. Cepen-

dant en.1877 le président Hayes inaugura la politique

de réconciliation avec les Etats du Sud;. il leur restitua
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fédérales qui les occupaient. .

Depuis cette époque, les deux grands partisaméricains
‘n’ont’ gudre vécu que de traditions. San.s doute, on
pouvait trouver chez les Républicains certamcs' tenda'n'-
ces centralisatrices et une plus haute idée de l'autorité
fédérale, chez les Démocrates des préférences pour la
liberté des Etats. Mais ces divergences de vues ne se
manifestaient pour ainsi dire plus dans les réformes po-
litiques & I'ordre du jour. Les questions agitées.dew}nt
Popinion, comme la tempérance, la réforme du »ser?'lce
civil; la politique financiére et ¢conomique, et méme
Pintervention du gouvernement fédéral daus la régltf-
mentation des chemins de fer et des télégraphes, opé-
raient des divisions au sein de chaque parti. En réalité,

ceux-ci ne luttaient plus pour un principe ou pour une
~idée, mais uniquement pour la possession du pouvoir et
le parlage des fonctions publiques. Les batailles s’cﬂj
gageaient entre les /nns et les Outs.

Cependant, Ja lutte des partis semble aujourd’hui se
‘porter de nouveau sur un grand principe de politique
~ €conomique ; Pinitiative du président Cleveland aura
eu pour effet de faire aboutir un mouvement qui s¢ ma-
nifestait depuis quelques années. L protection 2 ou-
trance de Pindustrie américaine estdevenue la platform .
du parti républicain ef 4 chassé ainsi de ses rangs les
rares libre-6ehangistes qui y étaient engagés, tandis
que le parti démocrate, sacrifiant quelques prohibition-

nistes qui lui étajent fideles, poursuit la réduction des
tarifs exagérés. Icj encor

diversité des intérots maté

Pexercice de tous leurs droits et rappela les troupes

riels le principe de séparation
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des partis; lopposmon se mamtxcnt entrc Ie Nord
- manufaclurier et le Sud agricole. A
Les groupespolitiques ne présentent pas au Congrés la
méme union et la méme cohésion que les.partis anglais.
Ils ne marchent pas avec la méme constance et la méme
L discipline vers un but bien défini, sous la direction de
chefs reconnus. Cette union, il est vrai, n’est pas aus-
_si nécessaire, cet esprit d’obéissance envers les - chefs
N'est pas aussi indispensable aux Etats-Unis que dans
les pays parlementaires. Dans ces derniers, Pobjectif
de toutes les luttes au sein des Chambres n’est autre
que la possession méme du pouvoir exécutif. La majo-
Tité, pour assurer exéeution de son programme, doit
soutenir & chaque instant et do toutes ses forces:les
~hommes qui dirigent le gouvernement; les ministres
sont ses chefs, ses Jeaders naturels. La minorité, d’autre
part, qui cherched propos de chaque question i affaiblir -
le ministére ou & le renverser, doit montrer dans les
~ débats la méme union et la méme discipline et suivre
avec confiance un certain nombre do chefs, ministres
’hier, toujours préts 4 étre les ministres de demain.
Nous ne trouvons au Congreés fédéral aucune trace de
ces luttes pour la possession du pouvoir -exéeutif.
L’issue d’un vote ne peut jamais hater, ni retarder d’un
instant la durée du mandat du Président ou des
ministres. Ces derniers, exclus des'Chambres, ne sont
pas les leaders deleur parti et leurs adversaires n’ont
pas-l’oblifration de tenir en réserve un groupe de chefs
désignés pour recucxlllr éventuellement la succession
du Cabinet.

Les luttes des partis ne portent gudre en Amériquc
I - SR



66 LES MINISTRES AUX ETATS-UNIS

sur des questions de principe, nous l"avons vu. I’yllc.s
sont dues bien moins a de profondes divergences d Bi-
nions qu’a de simples rivalités d’i.nléréts. Ce caraclcr(':
.particulier de I'origine des parlis n'a pasiguEe
d’excreer sur leur constitution ct sur leurs vicissitudes
des cffets considérables. Des intéréls communs s?nl
assurément de nalure a provoquer une cerlaine
cntente, mais celte entente sera mise en péril & tout
moment par une foule d’autres intéréts qui no peuvent
manquer, aux litats-Unis plus que partout ailleurs, de
se présentcr cn opposition avec les premiors. Dans ce
Pays immense, embrassant des contrées dans 10.5'
quelles la vie ¢conomique et sociale présentoe dcs'dl’f;
férences aussi profondes, dans cotic république fct!b‘-
ralive oti les Etals ont conservé une vie autonome 1r}-
tense etdont le peuplo est ¢pris d’un vif sentiment d’é-
galité, 'unité de chaque parti est compromise, tantot
parla rivalité du Nord et du Sud,- de I'Est, ot de I'Ouesl,
lantdt par les intéréts particuliers de ol ou tel Etat,
tantot colin par les jalousies personnelles ou JcSIIE:
vendications plus ou moins’ légitimes de chaque mem-
bre. , : ‘ _

Ce manque de cohésion fait qu’ily a au Congrbs fé-
-déral moins de voles d’un parti contre I'autre que dans
toute autre assemblée législative !, Ce n’est pas a dire
toutefois que chaque mesure. soit vose pour clle-méme,
queles membres Padoptent uniquement parce qu'ils la
trouvent bonne oy mauvaise, Cela supposecrait chez eux
une intelligence, une indépendance de catactére et une

—

1. — Bryce, op, cil., vol. I, p. 276,

—
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moralité qu'on ne peut reconnaitrea tous. En dehors des
voles d’un parli contre I'autre, ou d’une région contre
une autre région, des pays agricoles contre les pays
manufacturiers, les décisions, aussi bicn dans les comités
permanents que dans la Chambre, sont presque tou-
Jours” le résultat dintrigues de couloirs habilement
menées par des hommes qui en font profession; le vote
~est emporté par les influences du lobby.

Dans presque toutes les questions soumises au vote
du Congres, chacun a la liberté de voter commo il
entend. Il obéit, soitd des sentiments personnels, soit
aux intrigues du Zobby, soit aux conseils de 'un ou
'autre membre dans lequel il a une confiance spéciale.
Pour assurer I'unité dans les votes qui intéressent le
parli, les Américains ont eu recours, en l'absence de
chefs respectés, Aun systéme plus conforme & Porgani-
sation démocratique des partis et qui respecte micux le
sentiment égalitaire, Avant qu'unc question de ce genre
ne soit portée directement devant la Chambre ou le Sé-
nat, elle est discutée dans une assemblée générale des
‘représentants ou des sénateurs du partiappeiée caucus,
et Pattitude 3 prendre ‘est décidée i la majorité des
voix L.'La décision du caucus oblige tous les membres
sous peine de voir le renouvellement de leur mandat
singulierement compromis. Au commencement de la
session, chaque parti & la Chambre et au Sénat 6lit un
président du cducus,-q'ui a pour mission de convoquer "
les assemblées chaque fois que le besoin s’en fait sentir.

1. — Surl'organisation intérieurc des groupes politiques au Gongrds
voir : Bryce, op. cil., vol. I, pp. 270-277.
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-Au Sénat, le caucus se réunit en moyenne deux fois
par mois, & la Chambre moins souvent.

I1I. —Rapports entre les Ministres et les Chambres!,
- — Les fondateurs de I'Union ont mis un soin jaloux a
sauvegarder Y'indépendance réciproque des deux pou-
voirs législatif et exécutif ; ils les ont élablis cote & cote
de facon a ce qu’ils agissent paralltlement, sans se fu-
-sionner. Le-Président etles ministres ne peuvent exercer
.aucune influence séricuse, ni sur la Chambre des repré-
-sentants, ni sur le Sénat.
Les membres du Congrés sont ¢lus et se réunissent
- sans l'intervention du pouvoir exécutif. Les Chambres
s'ajournent elles-mémes, sauf le dvoit du Président de
trancher la question, quand elles different a ce sujet,
ct clles achdvent nécessairement le terme de leur man-
dat, sans que le pouvoir exécutif puisse les dissoudre.
De leur coté, le Président et les ministres sont choisis
sans la participation du Congrées, sauf le droit que pos-
stde le -Sénat, et dont il n’use jamais, de refuser son
approbation aux nominations des _ ministres faites
par le Président. Ils se meuvent librement dans le
domaine administratif, sans devoir tenir compte des vo-
lonlés plus- ou moins manifestes du Congrts, et celui-
cin’a d’autre moyen d’abréger la durée de leur mandat
que 'arme trop lourde de l"impeac/mzeht.

'La C?nstltuuon, voulant assurer Pindépendance et la-
séparalion des

bouvoirs, avait prononcé 'incompatibilité
absolue entre le mandat légi

slatif et Vexercice de toute

1. — Bryce, The American Commonweam,, vol. I, pp. 278-987. .
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fonction exéeutive. L'usage a encore renchéri sur cette
disposition en proscrivant toute communication orale
entre le pouvoir exécutif et les. Chanibrés, en interdi .
sant aux mlmstres d assister aux séances parlementai-
res. : :

La Constitution, en effet, av’ait prévu. et méme. or-
donné certaines communications entre les deux pou-
voirs. « Le Président, disait-elle, informera de temps
« en temps le Congrés de I'état de I’Union et recom-
« mandera & sa considération telles mesures qu’il jugera
« nécessaires et utiles !. » Comment devaient se faire
ces communications ? La Constitution ne le disait pas
et laissait, par conséquent, toute latitude & ce sujet.
Washington et John Adams avaient coutume, & Pou-
verture de chaque session, d’exposer de vive voix aux
deux Chambres la situation du gouvernement, de leur
faire connaitre ainsi leurs vues personnelles et d’appe-
ler leur attention sur certaines questions .: A ce dis-
cours du Président, les Chambres répon-aient par unc
adresse. Jefferson, au contraire, se contenta,d’envoycrv
au Congrés des messages éerits auxquels les Chambres
ne répondirent plus. Cette pratique, introduite par Jef-
ferson, a été strictement observée par ses successeurs 3.

Les minisires ne peavent étre membres du Congrés,
mais ils ne sont exclus des séances des Chambres, ni
par la Conslitution, nipar la loi, ni par les réglements.

l. — Constitution, art. 1, sect. 3.

2. — On peut ajouter que Washington asgista quelquefois aux déli-
bérations du Sénat et méme en- plusncura circonstances y exprima son
oplmon. Bryce, op. cil., vol. I, p. 279.

— Story, Commcntames on the Constitulion, vol. I, p. 368, note 1.
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La coutume seule s’oppose & ce qu'ils y paraissent et
s’y fassent entendre a titre consultatif. 11 n’en a pas
toujours été.ainsi. Sous Washington, les ministres, et
particulierement Hamilton, assistaient fréquemment
aux séances du Congrés ct y prenaient la parole. Lors-
que Hamilton cut 3 présenter son rapport sur I’état des
finances nationales, il demanda & la Chambre si elle
préférait-I'entendre ou recevoir son rapport éerit. La
Chambrese décida pour ce dernier moyen ct depuis lors
- I'usage des communications orales entre les ministres
et le Congres fut abandonné. :
Les rapports directs entre le Congres fédéral et les
agents du pouvoir exéeutif se bornent done aujourd’hui
a des communications écrites. Plus d’une fois on a res-
senti les graves inconvénients de cetie manitre d’agir.
Déja la Constitution dela Confédération du Sud portait:
-« Le Congres peut par une loi accorder au chef de cha-
" « que département exéeutif un sicge dans I'enceinte de
« chaque Chambre, avee le privilege de discuter toule
« mesurerelative & son département 1. 5 ] y aquelques

années la proposition fut fajte au Congres fédéralde per-
metire aux ministres de prendr

cune des deux assemblées sur |
leurs départoments respectifs, sans pouvoir prendre
part aux débats sur Ja politique générale. Mais toules
les tentatives faites dans ce but ont ¢chouéparla crainte
du Congrés de voir cette réforme menacer son indé-

pendance et accroiire considérablement la force de-
Pautorité exécutive,

e-la parole devant cha-
€s questions concernant

PR

1. — Constitution of the Confederaty States, art. I, scct. 6,
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IV. — Roledes Ministres dans 1'Elaboration des Lois*.
— Dans ce systeme d’indépendance mutuelle, avee des
moyens de communication aussi difficiles, comment
les agents du pouvoir exéeutif, le Président et ses mi-
nistres, peuvent-ils jouer un réle dans I’élaboration des
lois, et quelle influence peuvent-ils exercer sur les pro.
gres do'la législation ?

L’initiative est tout entidre entre les mains des
membres du Congrés; ni le Président,. ni ses ministres
ne peuvent déposer direélement ‘devant les Chambres
un projet de loi. Sans doute, dans son message annuel,.
le président discute ordinairementles grandes questions
a Pordre du jour, signale les réformes nécessaires et
appelle l'attention des Chambres - sur les objets qui ré-
clament une réglementation nouvelle. Mais un tel
message n’est, comme on 'a dit, « qu’un coup de fu-
«sil en Tair sans résultat pratique. C’est un manifeste
« politique, une déclaration d’opinion plutdt qu'un pas
« en avant dans la voie de la législation2? ». Le Prési-
dent ne peut obliger le Congrés & -délibérer sur
une question qu’il lui ‘propose; les Chambres agissent
comme elles I'entendent ¢t ne peuvent étre saisies d’un
projet de loi que par Dinitiative d’un de leurs propres
membres 3.

1. — Bryce, The American Commonwealth, vol. 1, pp. 71-77, 204-233 ;
— de Chambrun, Le Pouvoir exéculif auz Efats-Unis, pp. 107-135; —
A. Carlier, La République américaine, vol.ll, pp. 69-72; —E. de Lave-
chu Le Gouvernement dans la Démocralie, vol II, pp. 123-145.

— Bryce, op. cif., vol. I, p. 73.

d — En 1887, dans deux messages successifs, le prgsndcnt Cleveland
avait appelé I'attention des Chambres sur la nécessité de s‘occuper de
la question mondétaire. Le Congrés n'a pas méme pris P'affaire en consx-
dération.
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Cependant plus d’un bill déposé au C(»f]{,_tré? a étéré-
digé dans les bureaux des départements m.xmslencls. Les.
* ministres préparent, sur I'ordre du Président, des PRog
Jets sur toutes sortes de questions, mémeo sur de.s sujets
étrangers & leur administration 1. IIs font ensuite pro-
poser ces bills- dans I'une ou l’autre assemblée pacgl
membre de leur parti quileur est spécialement dévous,
Généralement, origine véritable de ces bills est connue.
Mais cela n’assure pas leur adoption ; tandis que les
adversaires du Président saisissent Foccasion qui leur
~ est offerte de lui faire subir un échee, les membres de
son parti qui répugnent & voter la mesure profitent de
I'équivoque pour lui refuser leur appui 2,

Quoi qu’il en soit, les projets ministériels ne forment
qu’une parlic insignifiante de I'énorme masse des
bills proposés & chaque session par les membres des
deux Chambres. Les ministres ne peuvent manquer de
suivre d’aussi pres que possible tous ces projets parli-
culiers, qui- présentent parfois un intérét primordial -
pour leur département. Ils dojven(
tantot user de leur influence pour h
assurer Padoption de telle mesure qu’ils croient bonne
etutile, tantot travailler a faire rejeter tel projot funeste
ou contraire j. leur politique, tantét enfin chercher &

faire introduire des amendements pour corriger tel bill
incomplet ou mal ¢tudié. -

agir indirectement,
ater la discussion et

1. — De Chambrup, ¢ . ¢it., p. 112-. —
p. 385. v e Rk

2, — Pa?mi les projets les plus impor
{ements ministériels, dang ces dernidres
Tariff Bill et 1o Fishery Bily
Bill qui fut adopté par le Co

North dmerican 'Reﬁiew, 1889,

tants préparés par les dépar-

: années, on peut citer le Mills
qui furent rejetés, et le Chinese Exclusion
ngres, ; 1 :
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Mais comment vont-ils s’y prendre pour-assurer le:
succts de leurs projets ou de ceux de leurs partisans, .-
pour amener le rejet qu la modification des bills qui
leur déplaisent, puisqu’ils ne possédent sur le Congreés:
aucun pouvoir direct, qu’ils ne peuvent généralement
pas appeler & leur secours la force du parti et qu’ils ne
sont méme pas autorisés a aller devant les Chambres
exposer leurs idées et leurs arguments, réfuter les ob--
jections et écarter les amendements intempestifs? Les
moyens de communication que la Constitution leur
refuse, les réglements des Chambres les leur donnent
dans P’organisation des comités permanents.

Chaque projet déposé devant la Chambre des repré-.
sentants est lu une premiére ct une seconde fois sans -
soulever aucune discussion. La Chambre I'adopte ainsi
pour la forme, mais cette adoption ne constilue aucune
présomption en sa faveur cl ne suppose aucune adhé- .
sion & son principe. 1l est ensuite renvoy¢ a un comité
permanent. Mais il arrive que le sujet d’un bill rentre
plus ou moins dans la compétence de plusieurs comités,
ou qu’il touche & des questions diverses. Alors des dis-.
cussions souvent tres vives s'élévent sur la queslion
de savoir & quel comité le bill sera renvoyé, car le sort
du projet dépendra souvent de la décision que prendra
Passemblée en cette occasion., ;

Les comités recoivent chaque année un nombre
considérable de bills & examiner. Chaque membre ticnt
a en présenter plusieurs pour s’assurer la bienveillance
de ses électeurs et le Congres fédéral voit ainsi éclore
plusicljrs milliers de projels par session. Heurcusement
la grande majorité d’entre cux ne tardent pas a dispa-
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raitre a tout jamais dans le sein des comités perma-
nents. '

Ceux-ci, aprés avoir recu un bill, en sont presque
les maitres absolus. Le temps leur fait défaut pour h.:s
étudier tous; ils doivent nécessairement faire un chon.\:
¢t ils donnent naturellement la préférence & ceux qui
leur plaisent. Lorsqu’ils ont décidé d’e_\'a.miner‘ un pro-
jet, ils ouvrent une espice d’enquéte. Ils entendent
d’abord I'auteur du bill, puis tous les membres de I'as-
semblée qui désirent présenter des observations pour
ou contre le projet. C’est devant le comilé que ceux-cl
peuvent le plus utilement exposer leurs idées; en
séance pléniere, ils n’en auront pas le temps et il sera
trop tard 1. Aprés cetie enquéte les membres du comité
discutent entre eux le projet, votent, rejetient ou
amendent ses dispositions. Mais toat cela se fait dans
le seeret le plus absolu; le rapporteur, \clmrgé de défen-

dre devant la Chambre los conclusions adoplées, ne

pout méme faire allusion aux opinions émises dans les
délibérations du comité, L’élaboration des lois se fait
donc sans publicité, sans contréle ¢t sans responsabilité.

Mais & ce'moment une nouvelle difficulté s’éleve; il
s'agit d’amener la discussion dy bill par I’assemblée.
Malgré la célérite que met le Congros dans le débat
et le vote des lois, le lemps fait régulierement défaut
pourdiscuter tous les rapports. A la Chambre des repré-
sentants, chaque comité, 3 Pexception de deux ou trois
plus importants, ne Peut en moyenne disposer que de
dewx heures sur les dix mois de sessjon pour présenter

\
1. —"Bryce, op. it

-—_—

= Vol. I, p, 209,
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(21

et faire discuter.tous ses bills 4. Aussi faut-il employer
toutes sortes de moyens pour arriver en ordre utile.
« Les présidents des:comités luttent de vitesse ‘et de
« ruse, afin d’obtenir 'honneur d’une discussion publi-
« que pour leurs bills respectifs, en évingant ccux des
« adversaires. Et le président de ’assemblée, fidele a
« son réle de chef de parti, sait accorder aux amis des
« tours de faveur 2. L B
Les d¢bats publics de la Chambre des représentants
ont perdu toute importance; une discussion séricuse des
projets présentés y est absolument impossible. Lorsque
Pordre du jour appelle la discussion d’un bill, . le rap-
porteur du comité permaneat ale droit de disposer d’une
heure pour exposer ses conclusions. Maisil n’en use pas
entitrement : il céde quelques .minutes & différents ora-’
teurs favorables ou hosliles au projet, et ceux-ci- doi-
vent respecter strictement les limites qu’il leur a fixées.
Avant que U'heure ne soit écoulée, le rapporteur a soin
de poser la question préalable ; dés lors, tout débat doit
cesser ct I'on passe immédiatement au vote. « Onle
« voit, nulle place n’est laissée pour des discours ou
« pour une discussion approfondie. Quclqucs ohserva-
« tions sont rapidement cchanfrécs, puis vient le vote,
« et tout est terminé 3. : _
Ce systéme donne aux comités 'permancnts un role
prépondérant dans Pélaboration des lois. Veulent-ils
faire échouer les bills qui leur sont renvoyés? Rien de
plus facile : qu'ils retardent le dépdt du rapport, ou

1. — Bryce, op. cit., vol. I, p. 211,
2. — De Noailles, Cent ans (Ie Ripublique, vol. 1, p. "68
3. —E. de Laveleye, op. cit., vol. 11, p. 130.
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méme qu'ils n’en’ déposent aucun, et la Chambre n.’in-,
térﬁehdrapresque jamais pour leur ordonner de hiter
leur travail. S'ils concluent au rejet ou bouleversent
par des amendements toute I’économie du projet, l'as-
'semblée, sauf de irds rares exceptions, ne. fera qu.c
ratifier leurs conclusions. « En théorie,. leur pouvoir
« se borne & préparer les lois. En réalité, ils les font
« seuls; car la Chambre les suit aveuglément. Elle
« siége non pour discuter 3 fond, mais pour voter le
« plus vite possible ce que les comités luj proposent !, »:

Les délibérations législatives prennent au Sénat un
peu plus. d’ampleur; cetto assemblée n’est pas précis.é-'
ment comme la Chambre « un mécanismea faire des lois,
« muet et sourd, fonctionnant sous une direction ano-
¢ riyme 15, L’étude des projets se fait également, il est
vrai, par des comités permanents, mais ceux-ci sont

- élus par Passemblée. Le réglem

ent ne leur accorde pas
. d’ailleur

S. ces priviléges exorbitants qui annihilent la
liborté. des membres de la Chambre;
au président, niaux rapporteurs, de lj
ou indirectement la durée des disco
méme aucun moyen de provoquer la
Le Sénat a. done toute liberté de di
sérieuse ¢t approfondie les bills. qui

.l ne permet, ni
miter directement
urs, il ne prévoit
cloture des débals.
scuter d’une facon
lui sont présentés

i. — E. de Laveleye, loc. cuf, o Le pouvoir & la Chambre des ropré-
« sentants du Congrés, a dit un vigourcux publiciste américain, se TPL
« tage. entre quarante-sept scigneuries, dans chacune. desquelles le
« cogr'nh:,- permanent est la coup baroniale, et son président le lord pro-
« prictaire. Ces petits barons, dont quelques-uns sont forts puissants
« mais aucun assez poy

] r dominerles autres, peuvent & leur gré exercer
“ un empire presque despolique dans les limites de leur domaine res

« pccli!', et menacer parfois de troublep profondément le pays.» Wood-
ro;\' Wilson, Congressional Govcrnment, p. 92, i

= — E. de Laveleye, op. cit., vol, Iy, p. 140,
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cl, s'il obéit ordinairement ‘a I'impulsion des comités
‘qu'il a choisis, il n’entérine pas cependant leurs pro-
positions sans les examiner et’les contréler.
Dans un tel systéme, c’est en agissant sur lescomités
bien plus que sur les Chambres clles-mémes que 'on
peut espérer exercer une influence réelle sur les tra-
vaux législatifs. Aussi celte institution des comités per-
manents permet-elle aux ministres, malgré leur exclu-
sion du Congres, de jouer un réle actif dans élabo-
ration des lois. Les communications orales qu’ils ne
peuvent pas faire directement aux Chambres, ils vont
les présenter aux comités. Ceux-ci, sans doute, ne
sout pas obligés de les entendre; mais en général,
lorsqu’un bill affecte les intéréts de Padministration,
le comité ne manque pas d’autoriser le ministre com-
pétent & lui exposer ses idées et & lui fournir les docu-
ments etles renseignements utiles 1. Les ministres trou-
vent par 1a le moyen de défendre lesintéréts du pouvoir
exéeutif. Toutefois, ils' n’ont devant les comités qu’une
autorité assezfaible et précaire. Ils peuvent y rencontrer
une majorité d’adversaires et méme, s'ils ont la chance d’y
compter une majorité d’amis politiqﬁes, ils ne possedent
paslinfluence de chefs reconnus, qui peuvent demander
le sacrifice des idées ou des intéréts personnels. Devant
les comités de-la Chambre des représentants surtout,
ils ne peuvent gutre user des relations de parti pour
* faire prévaloir leurs opinions. Mais ceux d’entre eux qui

1. — De Chambrun, op cit.
‘toujours été respecté. Ainsi,
représentants adopta un'bill t
tement de I'i
ministre.

y P. 111. Cependant cet usage n'a pas
il y a quelques aunées, la Chambre des
ransférant les affaires indiennes du dépar-
ntérieur & celui dela guerre, sans avoir. pris Iavis d’aucun
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_ont siégé au Sénat ct y ont occupé précéd?"mmcnt une
place remarquée, sont souvent & méme d’exercer u'ne
influence séricuse sur les comités de celle asscmblt.:c.
Scul le Président peut quelqiefois assurer par SCIN
tervention 'appui ou 'opposition du parti loul'cnlxcr i
. unc mesure proposée, en chargeant ses amis de la
- défendre ou de Iattaquer ét de déclarer publiqucmcnts.a
manitre de voir !. Encore faut-il, pour que co moyen al.t
chance de réussir, que la majorité soit acquise au pa.rll
présidentiel dans les deux Chambrcs,( ce (ui n’arrive
pas loujours. ' (SR ‘

En dehors de cette action franche ot ouverle, les
agents du pouvoir exéeutif peuvent-en outre peser sur
les membres des comités oudes assembléos par d’autres
moyens secrets et moins avoués, dont le plus efficace est
Vexercice de lour droit de patronage. Ils promettent aux
‘sénateurs ou aux représentants, en échange de leur vote,
telle ou telle place pour.cux ou pour leurs amis. 1ls
mettent en ceuvre toutes les intrigues des couloirs et
recourent aux manccuvres du lobdy. Parfois aussi le
Président invite quelques représentants oi quelques
sénateurs & venir conférer aveo luj et cherche a con-
vaincre ainsi les membres du comité permanent ou
ceux qui jouissent dans leupr assemblée d’unc certaine
autorité. 11 peut encore, en menacant d’exercer son
droit de veto, amener les Chambres a des résolutions

plus sages ou plus modérées, ‘ ‘ '

Mais il est évident que lous ces moyens n’assurent
Pas au pouvoir exécutifune influence constante, sérieuse
. ,’ - B - : '
1. —De Chambrun, op. cil., p. 111,
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et régulierement décisive sur les délibérations du Con-
gres. Son action varie suivant lautorité dont jouit le
Président lui-méme dans le pays et dans son propre
parti, et suivant la composition des Chambres. Elle
pourra se faire sentir si le parti présidentiel domine
dans les deux assemblées. Mais si les adversaires du
Président posstdent la majorité dans les deux Cham-
bres, — et le cas s’est présenté plus d’une fois, — celte
aclion sera presque nulle. Elle pourra étreencore appré-
ciable, si les deux parlis disposent de la majorité chacun
dans une assemblée’ sculement. Les lois ne pourront
aboulir que de I'accord de tous et cet accord sera négo-
cié' par les hommes les plus’ importants de chaque
Chambre; réunis en comité mixte, ils élaboreront en-
semble un projet qui ne pourra plus étre amendé et qui
devra étre accepté ou rejeté en bloc par le Congros.

En résumé, Yindépendance du pouvoir législatif a ra-
rement été compromise par laction du pouvoir exécu-
tf. Les régles constitutionnelles ont pu céder quelque
peu de leur rigueur, elles se sont pliées aux nécessités
du gouvernement, majs clles n’ont pas été renversées..
A'ce point do vue, leprincipe de la séparation des pou-
voirs n’a pas été compromis, widy

Aprés leur adoption par les deux Chambres, Ies hills
sont soumis 3 Lapprobation du Président, auquel ‘Ia
Constitution réserve 3 ¢o moment un droit important.
« Tout bill qui aura ét¢ adopté par la Chambre des re-
« p_résentan_ls et le Sénat sera, avant de passer-en force
« de loi, présenté au Président des Ktats-Unis; s'il
« Fapprouve, il le signera; dans le cas contraire, il le
¥ renverra avee ses objections a l'asscmblée ou la pro-
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-« position générale a été faite; cette Chambre enregis-
« trera dans son proces-verbal les objections du Prési-
« dent en entier et elle examinera de nouveau le bill.
‘« Si, aprés cette seconde discussion, les deux tiers des
« membres de la Chambre adoptent le bill, il sera en-
« voyé & I'autre Chambre avec les objections du Prési-
-« dent; celle-ci le discutera 3 son tour, et si les deux
-« tiers des membres approuvent, il deviendra une loi.
« Mais dans tous les cas les voles seront donnés par oui
« et par non dans P'une ct 'autre Chambre et les noms
.« des votants pour ou.contre le hill seront mentionnés
« dans les procés-verbaux respectifs. Si un bill n’est
¢ pas renvoyé par le Président dans les dix jours a da-

- « ter de sa présentation, les dimanches exceptés, le bill
« aura force de loi comme si le Président Vavait signé, &
« moins que le Congrés en s’ajournantn’empéche le ren-

- « voi; dans ce cas, le bill ne deviendra pas une loi 1. »
Ce droit de veto n’a pas été entre les mains des Pré-
sidents américains une arme de parade ; plus d’'un s’en
est servi avec liabileté 2. Comme le remarquait déja le
It’é(léraliste lo veto qualifié devait étre exercé plus fa-
cilement quele vetoabsolu. « Un homme qui craindra de
« mettre a néant une loj par un simblc veto n'aura pas

~ «de scrupule & la renvoyer au corps législatif pour
S« que c'el.ui-ci la discute de nouveau... De cette fagon,
« le Président penscra que si son opposition prévaut, il
-« Sera soutenu par une partio respectablcl des législa-

{. — Constitution, art. I, Sect. 7..'

2. Volr les nombrey Sle 1 ™ ) 7% o
de Labor, vol. 111, vo it’etize;;glecrs.dau.s ta Cyclopzdia of potiticEle:



LES MINISTRES ET LES CHAMBRES . 81

« teurs qui uniront leur- influence & la sienne. » Aussi
* presque-tous les Présidents, méme les plus faibles, usé-
rent-ils de leur pouvoir. A peine peut-on en citer quel-
ques-uns qui ont laissé réposer leur droit, parce qu’ils
ont gouverné dans une période d’accalmie, avec des ma-
jorités favorables dans les deux Chambres. Depuis -
Washington jusqu’a Parrivéo au pouvoir de Cleveland,
le veto avait été opposé a soixante-dix-sept bills. Jack-
son, Tyler, Johnson el Hayes, qui avaient eu & lutter
contre des Chambres hostiles, avaient renvoyé aux
Chambres respectiveménb onze, dix, treize et neuf
bills. Le président Cleveland, qui avait mérité déja
dans la ville de Buffalo, dont il avait ¢té maire, le;-
surnom de Veto Mayor,a de loin surpassé tous ses pré-
décesseurs. En deux années de présidence, il avait déja
renvoyé au Congrés plus de bills que tous ses préds-
cesseurs réunis pendant- plus d’un siécle ; seulement
presque tous ces bills étaient des projets d’intérét privé,
accordant des pensions A de prétendus soldats de I’ar-
mée du Nord 1!, Quelques jours avant d’abandonner le
pouvoir & son successeur, il a encore opposé son veto
4 un billimportant, le Direct Tax Bill.

En général, le veto présidentiel a été efficace; et le
Congrés a pu rarement réunir une majorité des deux
tiers pour faire passer un bill reavoyé par le Président.
On mentionne, sous Tyler, un seul projet converti en
loi malgré le veto présidentiel, sept sous Johnson, un
sous Hayes, un sous Arthur et troisou quatre sur plu-

1. — En 1886, 113 bills, dont 101 bills de pensions, furent renvoyés
au Congrés par le Président. Bryce, op. cit., vol. I, pp. 73-T%.
1I. ] 6
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sieurs centaines sous Cleveland t. En somme, silon
exceple la période tout a. fait exceptionnelle durz}nt
laquelle Johnson voulut résister. au parti républicain,
maitre absolu du Congrés en I'absence des Démocrates
du Sud, le Président est resté le maitre dans ses lutles
“avec les Chambres. A moins qu’il n’improvise une po-
litique dircctement opposée aux volontés de la nation,
il est cerlain de trouver dans 'unc ou l'autre assem-
blée un tiers au moins des membres pour le suivre. Son
parti posséde toujours dans les deux Chambres du Con-
gres, sinon la majorité, du moins uno minorité con-
sidérable, bien supéricure a co liers, et I'on peut croire
que scs.amis politiques n’engageront avee lui une lutle -
sérieuse que si, par sa conduile, il blesse les intéréts
de la nation et compromat le sort de son propre parti.
Le peuple est généralement heurcux de voir le Pré-
sident faire hardiment usage de son droit de velo. Dans
Ies luttes entre le pouvoeir exéeutif ot Je Congres, il a
rarement pris parti pour ce dernier. « Ely par le peuple,
« le premier magistrat de la_République exerce sur
« Pesprit populaire ascendant naturel qu'a sur lcs
¢ fasses une personnalité vivante of agissante. Elles
«voient en lui leur représentant dircct 2, » of clles - ap-
plaudissent homme quelles ont fait co qu’il est, lors-
qu’il montre Ja fermeté de son caraclére et qu’il agit
résoliment d’aprés un plan bien arrété. Les Chambres,
au conlraire, ont lrop souvent donné 3 Jg nation I'oc-
casion de se méfier g leur conduite. Tantot obsissant
1. — En 1886, y
brésidentiel,
2. — D¢ Chambrup, op. cit., p. 133,

n seul bill sur 145 Passa en foree de loj malgré le velo
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aux intrigues, tantdt emportdes par la passion & des
mouvements ‘irréfléchis, elles ont montré dans leurs
actes une incohérence et une confusion d'idées qui ont
frappé le- peuple. Puis elles lui apparaissent comme
une abstraction; il ne sait, ni déméler les causes, ni
fixer la responsabilité de leurs décisions. Le Président
a tout le prestige qu’exerce un Roi, tandis que son ori-
gine populaire le préserve des défiances que suscite
tout pouvoir héréditaire et irresponsable.
. Le Congres a parfois essayé d’échapper au veto du
Président par le méme moyen qu’ont employe les Com-
~munes d’Angleterre pour forcer la main i la Chambre
des Lords. Il a introduit dans les « bills dappropua-
tion » certaines dispositions qui n’avaient rien de com-
mun avec 'administration des finances, et le Président
. s'est trouvé obligé ou de rejeter le budget d’un départe-
ment tout entier, ou de Laccopter avec ces régles inter-
calées, ces riders, comme on les appelait L. Les riders
furent surtout employés contre Johnson ; ainsi en 1867,
le Congrés saisit Poccasion du vote sur le budget de la
guerre pour priver virtuellement le Président du com-
mandement de Parmée ot attribuer au général Grant la
 direction des forces militaires. En 1879, les deux Cham-
bres, composées en majorité de Démocrates, tentérent
d’intercaler dans les budgets de Parmée, de la justice
~ ¢t du Congreslui-méme, différentes mesures de réforme
dans ladministration des Etats du Sud. Lo président
Hayes résista; il renvoya les budgets, et les Chambres
durent les voter en supprimant les riders. L’année

(SRUR—

{. — Bryce, op. cil., vol. I, pp. 285-287.
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suivante, de nouvelles tentatives du Congrés n’eurent
pas plus de sucees et la victoireresta définitivement au
Président.

Cependantles abus subsistent encore.-Dans un grand
nombre d’Etats, les Constitutions ont défendu aux légis-
latures lintroduction des »éders dans les bills de finan-
ces. Quelques-unes ont méme ajouté a cette prohibition
une sanction trés efficace: elles donnent au gouverneur
de I'Etat le droit d’opposer son velo  certaines disposi-
tions particulieres des budgets sans devoir les rejeter
en entier. Le président Cleveland, dans un message
adressé au Congres, a insisté sur la nécessité d’intro-
duire dansla Constitution fédérale un amendement ana-
logue, en permettant au Président de. rejeter los bud-
gets, article par article, disposition par disposition. Une
réforme de ce genre aurait pour effet non sculement
de supprimer P'usage des riders, mais encore de don-
ner au Président un pouvoir considérable en matitre
financitre. Il pourrait s'opposer ainsi aux dépenses

“exagérées ou mon justifiées que le Congres ordonne
chaque année au profit de certains intéréts particuliers
¢t au grand détriment du Trésor public.

V. — Role des Ministres dans la Préparation des Bud-
gets .. — Nous avons déja vu que, relativement aux lois
de finances, I'égalité des deux Chambres dans Pexer-
cice de leurs pouvoirs communs recoit une exceplion

1. — Bryco, The )1mcrican Commonwealth, vol
0. A . vol. I, pp. 233-2§%; —
IL‘IOK."s'dLl"‘I? 3"}; l;'lvolc des lois de finances en Anglel,erlrzlz el aux L‘;als-
s, 9 Py -t 4 . =
1’){).‘.”.2-?'}3. ¢ Bulletin de la Société” de Législation comparée, 1876,
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peu importante. Tout projet deloi établissant un impot
ou une taxe quelconque doit étre déposé et discuté en
premier licu devant la Chambre des représentants ct
adopté par ello avant d’étre présents au Sénat. Au con-
traire, Vinitiative des projets de dépenses, des bills d’ap-
propriation, apparticnt également aux deux assem-
blées !, quoiqu’en fait ils prennent tous naissance
devant la seconde Chambre. Le Sénat, d’ailleurs, a le
droit de modifier et d’amender librement toutes les lois
de finances : projets d’impots, bills d’appropriations, ct
il ne se fait pas faute d’en user. Non sculement il peut
réduire ou augmenter les taxes votées par la Chambre,
mais il peut méme les supprimer enti¢rement et les rem-
placer par d’autres absolument nouvelles. En 1888,
lorsque le Tarif]' Bill revint & la seconde Chambre,
amendé par le Sénat, un membre put dire ouvertement
que la Chambre avait fait un bill et que le Sénaten avait
fait un autre2. Aussi ce droit de priorité qui, dans la pen-
sée des auteurs de la Constitution, devait assurera la
Chambre des représentants la prépondérance dans la
législation financitre, a-t-il tourné en faveur du Sénat,
comme I’a si bien montré M. Boutmy 3.

La différenco radicale entre le gouvernement ann]als
et le gouvernement américain ne se mortre nulle part
aussi clairement qu’en matitre de finances. En_Angle-
terre, le Cabinet est le véritable inspirateur de la poli-
tique financiére, I'auteur réel et responsable du budget.

1. — Cest ce qua reconnu expressément le comité judiciaire de la
Chambre des représentants du 46Ge Con"rcs

2. — North American Retiew, 1889, p. 342

3. — Etudes de Droul conslitutionnel, pp. 128-132;
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Dans ce domaine comme dans tous les autres, il ne se
contente pas d’administrer, il gouverne sous le contrélo
du Parlement. Il propose toutes les dépenses i faire et
toutes les taxes directes ou indirectes i lever pour y
faire face, il prépare et dépose 'unique projet des bud-
gets. La Chambre des Communes peut rejeter ouréduire
un a un les chiffres qu’il a fixés pour les dépenses et
pour les recettes, elle n’a pas le droit deles augmenter
ni d’en proposer de nouveaux. La Chambre des Lords
n’aque le pouvoir, plus théorique que réel, de rejeter
en bloc les divers bills de finances. Le Cabinet a done
le monopole de Iinitiative et, grice & 'autorité qu’il
exerce surlamajorité parlementaire dont il est le guide,
il fait adopter sans modifications sérieuses les budgets
qu’il a préparés. '
Aux Etats-Unis, ni le ‘Président, ni ses ministres
n'ont le droit dinitiative; ils ne déposent pas de véri-
tables projets de budget devant les Chambres. Le
Congres seul peut se dire auteur des bills de recetles
et des bills de dépenses, il est Vinstigateur et le maitre
absolu de la politique financitre. Le chef du pduvoir
exéeutif et ses agents ne gouvernent pas les finances,
on ne les voit gudre intervenir efficacement pour déter-
miner la nature ou le chiffre desimpdéts, le montant' ou

la répartition des dépenses;

ils ne font qu’administrer
les 4

sommes que le Congrds a donné ordre do lever ot
dont il a strictement fixs Pemploi. Le secrétaire du
Trésor ressemble moins 3 un ministre des finances, dans
Ie sens européen du mot, quau comptable d’une compa-
gie commerciale, gérant la caisse do la société, don-
nant de temps en temps au conseil d’administration un
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apercu de la siluation financidre, communiquant lesavis
que cc méme conseil lui demande ou lui permet de
donner, & propos des dépenses nécessaires ou de la
direction & imprimer & la gestion des affaires.

Au commencement de chaque session, le secrétaire
du Trésor transmet & Ja Chambre des représentants un
rapport exposant 1'état des revenus et des dépenses et
la situation de la dette publique. Il y joint ordinai-
rement quelques remarques surle systéme de taxation
en vigueur et signale les réformes quon pourrait y
apporter. De plus, aprés avoir fixé de commun accord
avee les chefs des autres départements exécutifs les
sommes nécessaires au fonctionnement des services pu-
blics, il les rassemble en un seul document qu’il adresse
également ala seconde Chambresous le titre de : « Liettre
du secrélaire du Trésor transmeltant les projets d’affec-
tations de dépenses pour 1'année (iscale. » Enfin le Pré-
sident peut, soit dans son message & l'ouverture de la
session, soit dans d’autres messages spéciziu_x, appeler
l'attention du Congrés sur certains points de pol‘i‘tique
financitre et économique. : |

A cela se borneI'intervention officielle ¢t publique du
pouvoir exécutif dans lapréparationdes lois de finances.
Nulle part nous ne voyons le Président ou les ministrcs
déposer de véritables projets, ils donnent de simples
renseignements ct des conseils rarement é_coutés'.. L’a
lettre et le rapport annuels ne sont nullement I‘édlg'CS
sous la forme de bills de recettes ou de dépenses, ils
peuvent tout au plus servir de base & I'élaboration de
tels projets. On a comparé les ministres & des (.:xpcrts
donnant des avis motivés et détaillés sur la gestion des
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finances publiques!, mais il faut ajouter que ces experts
donnent leurs avis a un Jjuge qui suspecte leur impar-
tialité ot qui toujours se montre jaloux de sa propre
autorité et de son indépendance.

La préparation des lois d’impot, &ills for raising
money, incombe entitrement & un scul comité perma-
nent, le comité des voies et moyens. 1l n’y a plus en
Amérique de budget annucl des recettes : les impots
- sont pergus en vertu de lois permanentes qui en dé-
terminent la hase. Toutefois, le comité des voies et
moyens a conservé un réle important, car les taxes sont
remaniées_chaque annde, . '

Ce comité est composé de onze membres et se trouve
toujours présidé par un des hommes les plus influents
-de la majorité. Celui-ci occupe une situation de premier
ordre : c’est, en quelque sorte, un second ministre des
finances qui, & c6té du secrétaire du Trésor, exerce une
action trés sensible sur la direction de la politique éco-
nomique. ‘

Le comité des voies et moyens, établit & sa guise le
montant et la nature des taxes qu’il juge bon d’impo-
ser. La Chambre luj a renvoyé le rapport présenté par
le secrétaire du Trésor, mais il peut rédiger son pro-
jet sans tenir aucun compte des appréciations du minis-
tre. _

La préparation des budgets de dépenses est répartic
entre plusicurs comités Permanents. dont les deux plus
Imporlants sont Je Committee on appropriations ot lo

1. — Yon Holst, Dgs Slaals}'ecltt der Vereini
4 o ereiniglen St, ' o
rika, p. 72, dans J¢ Marquardsen’s Handbucs, R

des @ffentlichen Rechts.

'3
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Committee on rivers and harbours. La Chambre ren-
voie la lettre du secrétaire du Trésor au comité des
appropriations qui la prend ordinairement pour pre-
mi¢re basé de son projet, mais ne sc contente pas de
ses seules indications. Les dépenses aflérentes a chacun
des départements ministériels forment autant de bills
séparés et, avant de les examiner, le comité des appro-
priations doit les soumettre presque’ toutes & l’étude
Q’autres comités spéciaux. Les propositions de ces der-
nierslient le comité desappropriations bien plus que les
demandes des ministres ; il ne peut lui-méme contro-
ler leur travail et doit insérer dans son projet toutes
les propositions de dépenses qu’ils lui ont adressées..

Le comité des appropriations et ses auxiliaires for-
ment, peut-on dire, la classe des comités éponomes; ils
cherchent généralement a réduire autant que. possible .
les dépenses dont ils ont & déterminer le chiffre. Régu-
litrement ils adoptent des.sommes, inféricures .a celles
que le secrétaire du Trésor a indiquées comme néces-
saires. Mais & coté d’eux ilen est d’autres qui semblent
avoir pour principale mission de gasplllcl' les revenus
publics. Tels sont le Committee on rivers and har-
bours qui propose les sommes 2 allouer pour 'amélio-
ration des cours d’cau ct des ports, et surtout les deux
comités de. pensions qui, Sous toutes sortes de prétex-
tes, no font guére que payer aux frais du Trésor public
des services électoraux.

Ces différents comités, qui preparcnt les billsde recct-
tes et les bills de dépenses, conservent enirc eux une
mdcpcndancc compléte; chacun agit dans son. domaine
propre sans s’inquiéter du travail des autres. Le comilé
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des voies et moyens maintient, éléve ouréduit les taxes
ancicnnes, les supprime ou en établit de nr:uvcllcs:
sans - s’inquiéter du chiffre des dépenses volées ou a
voter. De leur coté, les comités . de dépenses ne con-
naissent ni le chiflre probable desrecettes,— pcrsonmf,
a vrai dire, ne le connait, ni ne se soucie de le connai-
tre, — ni Ia somme des dépenses adoptées par leurs
voisins. - Ainsi chacun agit comme s’il était seul ot
comme si' ses - décisions D’avaient absolument aucun
rapport avee les autres projets déposés. Dans celte
situation il ne peut dtro question de Péquilibre des
recelles et “des dépenses, que nous sommes habitués
-2 considérer comme 1a premiére condition de tout bud-
get bien ordonné.

Un tel systdme n’a pu subsister aux Etats-Unis que
grice a des circonstances loutes spéciales. Maitresse
de la plus grande partic de I’Amérique du Nord,
n'ayant 3 craindre aucune aggression de ses voisins,
Ia grande République n’a Pas & supporter, comme les
Etats d’Europc,le poids écrasantd’armées permanentes
innombrables, D’autre part, les Américains, fortement
imbus d’idées Protectionnistes, Prélévent sur tous les
produits importés des taxes énormes, Jog augmentant
ou-les étendant, nop point :
¢es, mais dans ] pensée de Protéger plus efficacement
Pindustrie nationale. Jusqu’en ces derniers temps, le
trésor de I'Unjoq avait toujours regorgé d’excédents,
malgré le 8aspillage des deniers publics Le comité des
voies et Moyens pouvait dong abaisser oy supprimer
les imposi[ions, Ies comitgs de dépenses pouvaient
¢conomiser d’up cOLé, gaspiller -de Pautre, sans avoir

our se créer des ressour-
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a craindre de compromettre les finances fédérales. Mais
le retour du parti républicain au pouvoir a provoqué,
semble-t-il, une véritable mise au pillage du Trésor
public. Tandis que Papplication: du célebre bill Mac
Kinley abaissait- dans des proportions imprévues- les
recettes des douanes, d’un autre coté, les pensionsver-
sées -aux politiciens prenaientun développement inoui.
Le résultatde cette politique ne s’est pas fait attendre :
en deux années, les bonis, fantastiques au point de
devenir dangercux pour la circulation monétaire, on
fait place au déficit. Ce fait, s’il se prolongeait, améne-
rait inévitablement des modifications séricuses dans la
procédure suivie par les Chambres pour ’élaberation
des budgets.

Le secrétaire du Trésor et les autres ministres‘cher-
chent naturellement & se meltre en rapport avec les
différents comités financiers, De méme et plus encore
que pour la préparation des lois ordinaires, ils leur
adressent des communicalions orales ou écrites, ils
entament avee cux des pourparlers et desnégociations.
Chacun emploie tous les moyens dont il dispose’pour
décider les comités 2 adopter les sommes qu'il croit
nécessaires au fonctionnement régulier de son adminis-
tration. Le-scerétaire’ du Trésor “est souvent appelé
pour fournir des renseignements qu’il communique de
vive voix ou par écrit, quelquefois méme par I'inter-
médiaire de fonctionnaires subordonnés.

Les bills de recettes et de dépenses {money bills,
appropriations bills) élaborés par les comités sontdépo-
sés devant la Chambre. La discussion des budgets cn
séance plénitre est autrement séricuse que celle des lois
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ordinaires et ne constitue pas un simple escamotage.
De méme que ladiscussion des bills devant la Chambre
des Communes en Angleterre, elle est divisée en deux
partics. Les débatss’engagent d’abord devant la Chambro
réunie en comité (Committee of the whole House) sous
la présidence d’un chairman spécial’; chaque membre
expose familitrement ses observations en peu de mots,
mais peut prendre la parole plusicurs fois sur la méme
question et présenter tels amendements qu’il lui plait,
pour supprimer, diminuer, augmenter, ajouter des taxes
ou des crédits. La Chambre vole séparément sur chaque
article etsur les amendements proposés et le projet sort
souvent plus ou moins modifi¢ de cotfe premiere déli-
bération. L’assemblée se forme alors en séance ordi-
naire sous la présidence du speaker; le chairman fait
Son rapport sur les décisions votées par le Commitlee
of thewhole Iouse ot 'on Passe ensuite au vote défini-
tif. . :

Les bills de finances une fois votés par la Chambre
sont envoyés au Sénat. Icj le travail ‘d’élaboration est
réparti seulemententrc‘deu.\f comités : 'un, le Committee
on finance cxamine tout ce qui concerne les recettes;
Vautre, le Committee 0% appropriations, tout ce qui
- toucheo aux dépenses publiques. Le Sénat, nous l'avons
VU, n’a pas un drojt d’initiative complet en matitre
séde du moins un droit d’amende-
u, dont il ne manque jamais de' faire usage.
Ses comités reprennent le travajl deg représentants et
le ct.m'trolcnl; de la fagon Ia plus- sérieuse. Dans les
comités de la Chambre, Jes ministres se trouvaicnt le
plus souvent ¢n présence d’hommes sans expérience
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des nécessités du gouvomemcnt préts a refuser ou &
diminuer toule somme qui ne pouvait favoriser leurs
intéréts politiques et gaspillant des sommes considé-
rables en vue d’une réclame électorale, cherchant a
économiser quelques milliers de dollars indispensables
sur le budget des administrations publiques, pour en
jeter des millions dans le gouffre des pensions ct des
travaux maritimes. Aussi le gouvernement va-t-il cher-
cher a faire rétablir par lescomilés du Sénat les crédits
qu'il avait en vain demandés a la Chambre. Et comme
les sénateurs sont généralement plus calmes et plus
expérimentés, qu’ils ne sont pas toujours hantés par
‘Tidée d’une réélection imminente, les ministres obtien-
nent assez souvent gain de cause auprés d’cux contre
les décisions de autre assemblée.

Apres que les comités ont ainsi remanié les bills de.
recettes et de dépenses, soit d’apréslcurs'proprcs vues,
soit a I'instigation du gouvernement, les débats s’ou-
vrent immédiatement devant le Sénat. Celui-ci ne
scinde pas la discussion’en deux parties, comme le fait
la Chambre ; il passe de suite aux délibérations défini-
tives en séance ordinaire. -

Les bills amendés par le Sénat reviennent & la
Chambre qui les renvoie au comité compétent. Celui-ci
conclut régulierement au_rejet des modifications intro-
duites, sans méme prendre lapeine de les examiner, et
]la Chambre s’empresse d'adopter ces conclusions!. Pour
amener papidgment une entente nécessaire, — car, ceci

i, — Boulmy, op- cit., p. 129.
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se passe généralement & une époque avancée de la ses-
sion, — les deux assemblées nomment chacune trois
membres qui se réunissent en conférence pour élaborer
un compromis. Les résolutions de celte conférence sont
présentées aux Chambres qui doivent les accepler ou
les rejeter en bloc sans pouvoir les amender. Si T'une
ou l'autre branche du Congrds rejette la transaction,
une nouvelle conférence est nommée pour chercher les
termesd’un nouveau compromis, que les deux Chambres
scront & peu prés obligées d’accepler, car elles seront
ainsi arrivées aux derniers jours de la session.

Les ministres qui ont pu obtenir du Sénat quelques
majorations de -crédits n’ont gudre a craindre de les
voir se fondre dans ces transactions ; en général, les
modifications introduites par le Sénat restent debout et,
ici comme ailleurs, sa volonté prime celle de la seconde
Chambre. «. Tandis que toutes les clauses qui ont
« pris paissance d.la Chambre sont amplement, séricu-

-« semenl, efficacement discutées dans le Sénat, les
« amendements qui prennent naissance dansle Sénat ne
« sont presque jamais discutés dans la Chambre; cette as-
semblée neles connait pour ainsi dire pas. Elle ne con-

nait quo les conclusions d’une commission mixte ot
cll(}-njest représentée que par trois de ses membres
et qui a délibéré hors de sa présence; elle s pro-

Ty .en.l)_loc sur ces conclusions et non pas en par-
Ll'cuhcr sur chaque amendement. Il suffit que les trois

g Senateurs', mt}mbrcs de la commission, montrent un

e de ténacité pour que la majorité des modifica-

( :1‘2::]20&(:&[“3:]3? zar l.e. Sfénat soient conser'vées

' onciliation, que les représen-

¢

2
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« tants seront amenés, faute de -temps, a ratifier *. »

Cependant les crédits, méme augmentés par le Sénat
of laissés intacts par la conférence, sont généralement
insuffisants pour subvenir aux besoins’ réels des servi-
ces publics; dans ce cas, le ministre ordonne quand -
méme la dépense et la fait ratificr aprés coup dans la
session suivante au moyen d’'un deficiency bill.

- Les projets de recetlos et de dépenses ‘sont présentés
4 la signature du Président; celui-ci ne peut opposcr
sonvelo qu'aux bills entiers. En fait on n’a guére vu le
Président refuser son approbation aux bhudgels propre-
ment dits. Nous avons cité plus haut Iexemple du Pré-
sident Hayes qui usa de son droit pour forcer le Congros
i extirper de ses bills d’appropriations les dispositions
législatives qu’il y avait glissées. Mais il arrive souvent
que le Président arréte certains projets ordonnant des
dépenses toutes spéciales : ainsi M. Cleveland a andanti
des centaines de bills établissant dircctement des pen-
sions au profit de personncs dont les autorités compé-
tontes avaient jugé les réclamations non fondées.

VI. — Contréle des Chambres sur I’Administration
intérieure2. — Faisant abstraction pour un moment des
pouvoirs spéciaux que la Constitution a réservés au
Sénat, nous examinerons uniquement ici le contrdle _
qu'exercent également les doux Chambres du Congrés
sur l'action du pouvoir exéeutif, et -les moyens d’in-
fluence qu’elles possédent pour imposer au Président

1. — Boutmy, op. cil., p. 130. v

2, — Bryce, The American Commonwealth, vol. I, pp. 218-287; = de

Chambrun, Le Pouvoir exéculif aux Etats-Unis, pp- 107-135, 320-3%5.
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ou i ses ministres telle ou telle ligne de conduite.

En Angleterre,les Ministres sont soumis vis-d-vis du
Parlement & une double responsabilité. L’une, ayant
sa source dans la loi, limitée "2 certains crimes plus
ou moins déterminés, judiciaire dans sa forme, pénale
dans ses effets, est aujourd’hui tombée en désuétude.
L’autre, purement traditionnelle, non délimitée dans ses
causes, politique dans sa forme et dans ses effets,
estde nos jours plus vivace que jamais. Autrefois la
Chambre des Communes s’érigeait en accusateur des
ministres, les amenait a4 la barre de la Chambro des
Lords constituée en cour de justice, et celle-ci pronon-

cait contre cux les sentences les plus graves et méme
“la peine capitale. Actuellement, les Ministres qui ont
cessé de plaire au Parlement n’attendent pas longtemps
un vote plus ou moins explicite de défiance, devant
lequel ils sont moralement forcés de se retirer.

Cette responsabilité politique qui place les Minis-
tres sous la dépendance absolue d’une assemblée par-
lementaire, ne peut évidemment se rencontrer aux
Etats-Unis ; elle est la négation méme de la séparation
des pouvoirs. Ce dernier principe devait méme logi-
quement exclure toute responsabilité quelconque des
agents du pouvoir exécutif vis-a-vis des Chambres 1é-
gislatives; mais ici encoreil a dit céder devant les né-
cessités pratiques. Dans une république, plus encore
que dans ‘un"e monarchie, il importe que tout fonction-
naire, si haut placé soit-il, depuis le chef du pouvoir
exécutif jusqu’au dernier des employés, soit responsa-
ble de ses actes. Or, pour que cette responsabilité soit
elfective, il faut que nul ne puisse comparaitre en mai-
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‘tre, en supéricur, devant l'autorité appelée i le juger. .

La common law avait en Angleterre résolu cette dif-
ficulté aumoyen de la procédure spéciale de I'impeach-
ment, qui donnait aux Communes le droit de mettre
en, accusation, aux Lords le ‘droit de juger tous ceux
qui s’étaient rendus coupables d’un crime contre I'Etat.
Et naturellement les ministres et les conseillers du Roi
avaient été A peu pros seuls & faire I'expérience de cetic
juridiction extraordinaire. Tout acte coupable commis
par cux dans I'exercice de leurs fonctions pouvait pas-
ser pour un crime contre I'Etat et les rendait justicia-
~bles du Parlement. C’est cet empeachment de la com-
mon law anglaise qui a passé dans la Constitution
américaine, mais non sans avoir subi une altération
importante. ;

La Chambre des rcpresentants peut mettre en accu-
sation devant le Sénat, non seulement le Presulent, le
Vice-Président et les ministres, mais encore tous les
officiers civils des Ktats-Unis, c'est-a-dire, tous ceux
qui, nommés par le gouvernement fédéral, exercent a
un degré quelconque des fonctions exécutives ou judi-
ciaires, & 'exception des officiers de I'armée et de la
marine {. Mais cette procédure, qui tend uniquement & -
la révocation du coupable, ne peut gudre étre entamée
que contre des juges inamovibles ou contre des fonc-
tionnaires qui-tiennent de prés au Président, comme
les ministres. Pour tous les autres le droit de rcvocatlon

du Président supplée & lzmpeac/mzent
“Draprés la Constitution, 'accusation peut se baser sur

1, — Story, Commentaries on the Constitution, vol. I, p. 558,
I1.

-
i
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la trahison, Ja corruption et les autres grands crimes ‘et
délits (treason, bribery and other high erimesand mis-
‘demeanours) 1. Ces derniers termes sont trés larges et
la loi n’a pas tenté d'en préciser la portée. L'cs pre-
micrs commentateurs de la Constitution admettaient que
Yimpeachment n’est pas restreint sculement aux 'crimf:.s
ct délits prévus et délerminés par un statut, mais qu il
s'é6tend aussi & des offenses purement politiques, im-
possibles a déterminer dans une loi positive. Le Con-
- grés avait aussi adopté ce systéme et aucune des accu-
sations portées -par la Chambre devant Ie Sénat ne sc
basait sur la violation d’un statut 2. Toutefois, on cher-
chait dans les principes de la common law, dans les
exemples de la pratique américaine ct do Tanciennc
pratique anglaise, une limitation aux termes si vagues
de la disposition constitutionnelle. - ,

Lors de la mise en accusation du président Johnson,
cette doctrine fut vivement combattue, d’abord par deux
membres républicains du comité judiciaire chargé par
la_Chambre du 40° Congres de faire unc enquéte sur
la conduite ‘du Président et plus ‘tard par les défen-
seurs de I'accusé devant le Sénat. Suivant celte se-
conde théoric, Vimpeachment ne peut viser que des
acles criminels ou délictucux darns le sens ordinaire du
droit pénal national, ¢’est-a-dire; des crimes oudes délits
punis par une loi des Ltats-Unis et qui peuvent donner
licud une poursuite criminelle devant. les juridictions
de droit commun. Il semble que cette nouvelle inter-

1

1. — Constitution, art. 1I, sect. 4.
2. — Story, op. cit., vol.' I, Pp. 562-564.
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prétation’ contribua a faire rejeter une premiére fois .
par la Chambre des représentants la mise on accusation
du Président et & assurer plus tard son acquitiement
devant le Sénat 1. e
La Chambre des représentants a 'seule lo droit de
meltre les coupables en accusation et seul le Sénat peut
les juger. Sile Président lui-méme est mis en accusa-
tion, le Vice-Président "doit abandonner au Chief Jus-
tice la présidence du Sénat constitué en cour de justice.
Par une dérogation fort importante & Iancienne procé-
dure anglaise, le Sénat ne peut condamner qua la
majorité des deux tiers des membres présents les accu-
sés traduits & sa barre. W= AL
L'impeachment américain a donc conservé,; semble-
t-il, Ia plupart des caracteres delimpeachment anglais :
il a sa source dans la loi, il “est limité a certains faits
Plus ou moins déterminés par la loi, il est revétu de
formes purement judiciaires. Mais si nous en considé-
rons les effets, nous voyons qu’ilachangécomplétement
de nature : ses résultats sont.purement politiques. Les
ministres américains n’encourent pas vis-a-vis du Coq-
grés une responsabilité ‘pénale ; celui-ci ne peut leur
infliger aucune peine qui les frappe dans leur personne
ou dans leurs biens, mais uniquement prononcer leur
déchéance et leur enlever ledroit de remplir & I'avenir
des fonctions fédérales. Il n’exerce donc vis-a-vis d’eux
quune sorte de pouvoir disciplinaire. Si les faits qu’on
leur reproche sont prévus par la loi pénale, ils seront,
apres leur révocation par le Sénat, traduits devant les

1. — De Ghambrun, op. cit., pp. 321-323, 335-343:
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juridictions ordinaires, et c’est & celles-ci .qu’il appar-
ticndra de leur appliquerles peines de drpltc.orflmu’nh
Il est évident que I'impeachment ainsi organisé, qu'on
le suppose ou non étendu par les termes vagues d.o la
loi & des crimes et & des délits d’une nature exclusive-
menl‘politique, quoique allégé d’autre part de ses con-
séquences pénales et restreint & des cffels purement
disciplinaires, n’a pas donné au Congrés un moyen com-
mode et facile de so débarrasser des ministres génants
‘et de peser ainsi sur la politique du pouvoir exécutif.
Ilest resté dans la Constitution américaine « une arme
« pesante ct peu maniable qui, sauf le cas de trahison
« patente, n’est bonne qu’a dormir au mur dans le
« musée des antiquités constitutionnelles 2 ». Les par-
tis ne peuvent songer a s’en servir au profit de leur in-
fluence, leur action est radicalement entravée, et par
les formes judiciaires de la mise en accusation, et surtout
par la nécessité d’une majorité des deux tiers des voix .
pour la révocation des ministres et du Président.
Aussi peut-on dire que I'importance politique de
Vimpeachment est absolument nulle ef I'acquittement
du président Johnson suffit pour le prouver. Seul parmi
tous les Présidents qui se sont succédé a la Maison Blan-
che, ila été mis en accusation par la Chambre desrepré-
senlants, et cela dans des circonstances qui devaient

i. — Constitution, art. I, seet. 3.

2. — Boutmy, Efudes de droit constitutions
« ment, dit M. J, Bryce (op. cit., vol, 1, p.
« d'arlillerie que renferme larsenal dy C
% s0n poids, une arme.- impropre aux usages ordinaires: Clest comme
® un canon de cent tonnes : il faut, pour le mettre en position, un

« mécanisme compliqué, pour le charger une énorme quantité de
« poudre, pour le pointer un but de grande dimension, »

el, p. 139, « L’impeq’ch-
283), est la plus lourde picce
ongres et, & cause méme de
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infailliblement amener sa condamunation, -si une con-
damnation étaitpossible pour cause politique. Il était en
luite ouverteavec le Congrés sur'la questionqui a Ie plus
passionnéles esprits en Amérique, la reconstruction des
Etats du Sud. Le parti républicain, qui le combattait
avec un acharnement sans égal, disposait alors dans
chacune des deux Chambres d’une majorité formidable,
bien supéricure a la inajorité requise des deux tiers.
Et cependant il ne parvintpas a faire prononcer la dé-
chéance du Président. : : '

Depuis la mise en vigueur de la Constitution, un
seul ministre fut mis en accusation et cela pour faits de
malversation. Mais il donna sa démission avant queles
poursuites ne fussent entamées etle Sénat dut se recon-
naitre incompétent, puisque son pouvoir etalt limité a
la révocation du coupable ;.

En dehors de ces cas, cing autres personnes furent
poursuivies devant le Sénat: un sénateur quifutacquit-
té, parce qu’il-ne pouvait étre considéré comme un civi/
of ficer; quatre jufres dont deux seulement furent con-
damnés, I'un pour ivresse habituelle, 'autre pour avoir

“rejoint les Sécessionnistes en 1867.

Ce droit de mettre le Président et les ministres .en
accusation suppose que le Congrés posstde le pouvoir |
do surveiller et de controler leur action. II dispose, en
effet, de certains moyens dinvestigation assez étendus, .
mais dont Pefficacité est quelque peu compromise par
absence de toute sanction directe.

La Constitution elle-méme lmposc au Presmentl ol)ll-

1. — Bryce, op. cit., vol. I, p. 118, note 1. i
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gation de « donner de temps cn temps au Congrs des
« informations sur I’état de I'Union ». Nous avons vu
que chaque année il adresse au Congrés un message,
dans lequel il expose la situation du gouvernement et
donne un apergude ses vuespolitiques. Le message pré-
sidentiel est accompagné de rapports spéciaux sur 'état
des affaires qui concernent chacun dés départements mi-
' nistériels. Laloi, en effet, oblige les ministres a déposer
devantle Congrés une série derapports, dont les uns ont
pour but d’éclairerles Chambres sur les besoins du pays
ct dont les autres permettent 2 celles-ci de controler
Yadministration jusque dans ses moindres détails. Ainsi
chacun deux «. est tenu de rendre compte annuel-
« lement au Congrés de Pemploi détaillé des fonds
« affectés & son département, avec une précision minu-
« ticuse quipermet de vérifier Pexactitude des rapports
« faits par les chefs de bureau et los comptables. Le
« rapport du ministre signale les noms des employés
¢ occupés dans son département, le temps qu'’ils ont con-
«sacré aleur travail, les sommes qui leur ont été payées,
« les emplois qui peuvent étre supprimés, les individus
« dont le renvoi serait utile, et ceux qui les remplace-
« raient avee avantage pour le service ». En un mot,

les rapports ministériels « résument toutes les opérations
« de 'année écoulée ! ». o ‘

Les chefs des départements exéeutifs ont soinde join-
dre A ces ¢xposés «une immense quantité de documents
« qui sont réunis de maniére & mettre le Congreés au

1. — Carlier, La R¢ ublique éricat
détails, voir W, ElmeI; (A ST
at Washington, pp. &

vol. II, p. 250. — Pour les

» The executive Departments of the Uniled Slates
2-23 et passim. % .
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« courant de tous les détails de I’administration? ». Le
secrétaire du Trésor particulidrement rend un compto
minuticux’ des dépenses ct -des recettes de I'exercice
_cléturé, en Pappuyant de toutes les pidces justificatives.
En dehors de cos rapports imposés par la loi, les -
Chambres peuvent encore demander au Président et aux
ministres la communication de documents ou de ren-
seignements qu'elles désirent obtenir. Mais ici elles
n’ont plus, ni le droit, nile moyen d’exiger uneréponse.
Le Président peut invoquer son indépendance, les
ministres, I’obéissance qu’ils doivent aux ordres du Pré-
sident, pour refuser d’obtempérer A ces injonctions.
Les demandes de renseignements se font, non pas
sous la forme de questions oud’interpellations soulevées
par un membre enson nom personnel, mais sous forme
de questions adressées aux ministres au nom de la
Chambre elle-méme. Un membre désire-t-il un rensei-
gnement relatifa 'une ou I'autre branche d’administra-’
tion, il doit, & la séance réservée spécialement chaque
semaine aux motions de ce genre, proposer sa question
& la Chambre et la faire approuver par celle-ci. Elle
est alors ronvoyée, suivant objet qu'elle concerne, &
'un ou Pautre comité permanent. Ce.dernier la trans-
met au ministre compétentet, dés la semaine suivante,
présente son rapport i IaChambre. ToutefoisIe ministre,
au lieu de communiquer sa réponse oraloment ou par
écrit au comité, peut adresser directement au spea/:.er‘-’. -
Sil’'une ou I'autre des decux Chambres veut examiner

1. — De Chambrun, op. cit., p. 109. ) . 307
2, — Sumnecr Maine, Essais sur le Gozzve;‘ncmc7l{])0Pula”e' b CEHI0
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de plus prés la conduite du Président oudes ministres,
elle peut aussi instituer une commission d’enquéte avec
la mission d’entendre les témoins, de recueillir les do-
cuments, et de citer les ministres devant elles. Mais
une tolle commission n’a pas le pouvoir de donner des
ordres aux ministres,niméme de requérir leurprésence,
quoiqu’en fait ils répondent toujours & ses invitations.
Elle ne fait que leur poser des questions qu'ils peuvent
éluder et auxquelles ils peuvent refuser directement
de répondre; ils ontmémele droit de déclarer & leurs
nquisiteurs qu’ils entendent agir & leur guise!. -

Tous ces moyens de contréle ont sans doute pour
effet de prévenir les malversations et les actes délic-
tucux que pourraient commettre des ministres indé-
pendants de toute surveillance. Ils permettent aux
Chambres de susciter aux agents du pouvoir exécutif
mille tracasseries, d’entraver parfois leur action, de les
forcer méme & certaines compromissions sur des ques-
tions de détail. Mais ils ne leur transferent pas ladirec-
tion politique du gouvernement.

A diverses reprises le Congrés a tenté d’agir directe-
ment sur la marche générale du pouvoir exécutif. Est-il
l)esoin de dire qu’il n’est parvenu finalement qu’a mon-
trer'entitreinefficacité de ses efforts? Les votes deblame
et de censureal’adresse ‘d’un ministre oudu Président

sontrestés sanseffet ; ’hostilité ou 1a confiance des Cham-
bres ne peuvent ni diminuer, ni a

l d

! ' Le Sénat adopta vainement
une rcsolullop de censure contre Jackson. Celui-ci en

1. — Bryce, op. cit., vol. I, p. 282,
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contesta vigoureusement la constitutionnalité, et lors-
que, trois ans apres, il trouva dans le Sénat une majo-
rité dévouée, la résolution de censure fut effacée des
procés-verbaux sur Pordre du Sénat lui-méme *.

Une simple motion, votée par 'une oul'autre Cham-
bre et invitant le Président ou les ministres & suivre
une ligne déterminée de conduite dans une circonstance
donnée, n’entraverait évidemment en rien la liberté -
de ces derniers. Aussile Congrés a-t-il plutot tenté de
prendre une autre voie. Pour assurer la mise i exécu-
tion de ses propres vues, il a parfois voté un bill im-
posant, soit au Président, soit & un ou I'autre minis-
tre, I'obligation d’agir dans tel ou tel sens déterminé
et prévoyant jusqu'aux moindres détails d’exécution.
Moyen peu efficace encore dans les circonstances or-
dinaires: le Président, a moins qu’il n’ait contre lui une
_ énorme majorité dans chacune des deux Chambres,
peut arréter tous ces bills par Pexercice de son droitde
veto. Seul, Johnson a pu élre maitrisé par cet expédient.
D’ailleurs, le fonctionnaire visé par une loide ce genre
pourrait peut-étre refuser de s’y soumettre, en invo-
quant son inconstitutionnalité et en déférant ce bill
coircitif 4 la Haute Cour des Ltats-Unis.

1l est donc permis d’affirmer que ni la Chambre, ni
le Sénat, — ce dernier au moins en ce qui concerne la
politique intéricure, — ne posstdent de sérieux moyens
Laction sur la direction politique du gouvernement.
Qu’ilrencoﬂntre dans les Chambresune majorité d’adver-
saires ou unc majorité d’amis, le Président conserve

—

1; — D¢ Chambrun, op. cit., pp. 130-13%.
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toujours la force de gouverner suivant ses propres
vues.: Sans doute, sa tiche sera facilitée, s'il:peut
compter sur Iappui du Congres; sa. politique pourra
élre: entravée par I’hostilité de I'une ou de I'autre
Chambre, s'il a besoin,'pour la réaliser, de certaines
“modifications aux lois existantes. Mais son action dans
Pordre exécutif n’en demeure pas moins indépen-
dante des fluctuations de la majorité parlementaire.
La politique - suivie est celle du Président et de son
parti et non pas celle du parti prépondérant i la Cham-
bre ou au Sénat. Sous Pempire du spoils system,
tous les emplois publics sont conférés non.pas aux
- adhérents de la majorité du Congres, mais aux amis
politiques du Président, et nj la Chambre, ni le Sénat
en dehors des cas spéciaux o sa ratification estrequise,
n’ont le moyen de s’y opposer.

Cependant, si le pouvoir exécutif a conservé en
grande partie son indépendance dans la détermination
des principes.ct de la marche générale de sa politiquo,
on ne peut dire. que dans les détails de son action jour-
nalitre il soit resté 3 Pabri de toute immixtjon congres-
stonnelle. Nous verrons que le droit de patronage du
Président et des ministres est exercé en grande partie
par les sénateurs et [eg représentants de lear parti.
Dans la lutte incessante entre le pouvoir égislatif et le
pouvoir exéeutif, 3 mesure que des relations de ‘plus
en plus fréquentes se sont nouées malgré la séparation
constitutionnelle, Pindépendance de Pun et de lautre
a subi aussi certaines atteintes. C’ost par I'intermé-
diaire des comitgs Permanents da Congrés, nous la-
VOns vu, que se sont ¢tablis ces rapports ; c’est en agis- -
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5

sant sur cux que les chefs des dcpartemcnts -exéeutifs -
ont pu ‘exercer quelque influence sur les travaux-1égis:
latifs. Ce sont ces mémes comités .permanents qui, par
un controle incessant, surveillent Iaction des ministres
et ptsent sur leur administration avec une autorité a la-
quelle Pinfluence des ministres sur la ‘législation ne
peut pas étre comparée. L’établissement d’un nouveau
comit¢ permanent marque presque toujours une nou-
velle atteinte portée a 'indépendance du pouvoir exécu-
tif. Certains d’entre eux, d’ailleurs, et les plus impor--
tants, tels que les comités de dépenses et ceux de la
marine ¢t de I’'armée, ne-s’occupent que d’ affaires ad-
ministratives. IIs usent de leurs pouvoirs pour s’im-
miscer parfois dans l'administration méme ct ils en
abusent jusqu'a faire perdre aux arrcnts 0\ecut1fs une
grande partic de leur temps 1.

Sans doute ces comités ne peuvent que surveiller Jes
ministres ot les interroger sur leurs actes ou sur leur
conduite. Mais ils tiennent entre leurs mainsle sort des
lois ou des budgets, et le ministre qui, pour réaliser sa
polmquc a besoin souvent de mesures législatives et
toujours d’un budget suffisant, est ainsi obligé de les
ménager et de leur’ faire toutes sortes de concessions.
Ces quelques hommes réunis en comité n’ont certes pas
le droit de donner des ordres,ni d’agic par eux-mémes;
ils ne dirigent pas Taction administrative, mals ils peu-
vent singulierement entraver, parfois méme la guider
au moyen des crédits dont ils déterminent les clnﬁ“rcs
et des lois dont.ils assurent le rejet ou ladoptxon.

1. — Bryce, op. cit., vol. I, p. 210,
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VM.‘leprofesseur Bryce voit méme en oux « une seconde
« réunion de ministres, devant lesquels.les dépaxl'te-
« ments tremblent et qui, quoiqu’ils ne puissent ni nom-
« mer, ni révoquer un maitre des postes ou un d(?ua-
« nier, peuvent, par des mesures législalives,-délermmcr

la politique de la branche ’administration qu’ils con-
trolent ! », ; ‘

i)

2]

VII. — Contrdle des Chambres sur I'’Administration
des Affaires étrangéres 2. — g Constitution fédérale a
apporté unc exception importante au principe de lasépa-
ration et de I'indépendance des pouvoirs, en érigeant
le Sénat, dans certains cas spéciaux, en véritable con-
seil exécutif du Président. « Celui-ci -aura Je pouvoir,
«de lavis et du consentement du Sénat, de faire les
« traités, pourvu que les deux fiers des sénateurs pré-
« sents les approuvent, Et il proposera et, avee l'avis
¢ et le consentement du Sénat, il nommera les ambas-
« sadeurs, les autres ministres publics et les consuls,
« les juges de Ja Cour supréme et tous les autres offi-
« ciers des Ltats-Unis 3 propos desquels il n’est pas
« autrement disposé dans la Présente et qui seront éta-
< blis par la loi; mais e Congres peut attribuer parunc.
« loi la nomination de tels officiers inférieurs qu’il juge
« convenable, au Président seul, aux cours de justice
¢ ouaux chefs des départements 3. ,

‘Nous n’examinerons pas ici le role que joue le Sénat
1. — Bryce, op. cit., vol. I, p. 215,

2. — Bryce, The American Commonwealth,vol. I, pp. ']/37-“3 ; —de
Chambrun, Le Pouvoiy exéculif auz Etats-Unis, pPp. 238-257; — Story,
Conslilution, vol. 11, pp. 323.338.

Commentaries on the
3. — Conslitution, art. II, sect. 2,
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dans Ie choix des fonctionnaires. La pratique a cc;mplé-
tement modifié la portée de ses droits en cette matidre,
et nous aurons plus tard l'occasion d’étudier en détail
tout co qui touche a I'exercice du « patronage » etau
recrutement du personnel administratif. Nous nous bor-
nons ici & exposer le contréole spécial du Sénat sur la
politique extérieure. ‘ !

" En principe, la négociation des traités diplomatiques
est entamée librement et spontanément par le Président
ou, en son nom, par le secrétaire d’Etat. La direction de
méme que linitiative des négociations appartiennent
exclusivement au pouvoir exécutif; elles sont poursui-
vies d’apres ses instructions par les ambassadeurs ordi-
naires ou par les envoyés extraordinaires des Ltats-
Unis. Mais lorsque le traité est conclu et signé, il doit
étre transmis au Sénat avec tous les documents néces-
saires pour en apprécier la portée. Alors celui-ci le'dis- -
cute en séance secréte, le ratifie & la majorité des deux
tiers de ses membres, ou le rejette, ou méme 'amende
indirectement, en - subordonnant son approbation & la
modification de telle ou telle clause. I

Cependant le pouvoir exécutif ne peut, dans la prati-
que, s maintenir dans la voie strictement légale et user
- de ses droits jusque dans leurs derniéres limites. La
prudence lui commande de ne pas trop se prévaloir de
son droit dinitiative, de s’informer parfois, avantd’agir,
des dispositions du Sénat etsurtout des vues du comité
permanent des affaires étrangeres. Le S¢nat manifeste-
t-il son désir de voir entamer des négociations avec
telle puissance sur un objet déterminé, ou de voir des
négociations déja commencées dirigées dans tel ou tel
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sens?Ce sont 1a de simples voeux sans force légale, mais
auxquels- le ministre  est moralement ‘obligé d'obéir.
Dautre part, poursuivre la conclusion d’arrangements
dont le Sénat désapprouve les tendances, n'est-ce pas
cdurir au-devant d’un échee certajn ct faire cuvre com-
plétement inutile 9
- Aussi le Président a parfois jugé bon de solliciter
les conscils du Sénat sur des .propositions - discutées
entre 1'Union et les pays étrangers. Cette pralique,
- déja inaugurée par Washington, fut reconnue conforme
a la Constitution : il fut admis que le Président avait le
droit d’exposcr. au Sénat, quand il le voulait, la situa-
“tion de négociations dip]omatiques engagdées avec un
‘souvernement étranger et de demander son avis aussi
bien sur un projet do trajts que sur un traité déja signé
par les plénipotentiaires !, Deg communications antici-
pées de ce genre ont encore oy lieu plusicurs fois depuis
Washington, Notamment en 1846, 3 propos ‘du traité
ﬁxgnt les limites de POrégon et, sous le'général Grant,
a propos du reglement. des indemnités dans Paffaire de
I'Alabama. ; ‘ '

"« Il tate ainsi le pouls
« darrangement ] ‘peut espérer lui
1. — Slory, op. cit., vol. |f, p. 336.
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¢ tandis qu’en mt,mctemps 11 maintient la l)onne entente
« entre lui et ses coatljutcurs )
« Le projet de traité ou le traité lui-méme une fois
« arrété ou conclu, le Président en transmet le texte
< au Sénat; il y joint un message explicatif et bien
« souvent des pitces a 'appui, par exemple, la corres-
« pondance diplomatique échangée pendant les négocia-
« lions. Dés que ces documents sont remis au Sénat,
«celui-ci entre en séance secréte ct, sur la demande
« du président du comité des affaires étranfrcrcs, toutc
« la question’est référée a ce comité 2
Le comité des affaires étrangeres se dlstingucv entre
tous les autres par sa stabilité et par la valeur person-
nelle de ses membres. Les hommes les plus éminents
du Sénatsont choisis pour le composer et sont régulitre-
ment réélus. Il ést généralement présidé par un homme
d’LEtat de’ premier ordre, qui conserve ses fonctions
tant que dure son mandat de sénateur, quelles que
soient les fluctuations de la majorité. Lesprit de parli
nejoue, d’ailleurs, qu’un réle insignifiant dans les ques-
tions de pohthuc extérieure. Les sénateurs étudient
les traités avec 1mpart1ahtc. ils cherchent & se rendre
un compte oxact de leur’ portée ct de leur valeur, en
évilant, autant que possible, de se laisser influencer
dans leurs votes par des considérations de parti ou par
"des sentiments d’hostilité envers le Président 3. S’il
‘en était autrement; tous les traités courraient “grand
risque d’étre rejetés;’ car il est plus que rare qu’un

— Bryce, op. cit., vol. I, p. 140.
— De Chambrun, op. cit., p. 248.
— De Chambrun; op. cit.; p. 251,

0 1o -
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groupe dispose d’une majorité des deux tiers des voix.

Le comité des affaires étrangtres procéde immédia-
tement a Pétude dutraité qui lui est soumis, avec Laide
des documents communiqués par le pouvoir exécutif.
Presque tmgours il s’adresse au secrétaire d'Etat pour
obtenir des explications complémentaires . Celui-ci
répond parfois par un rapport écrit; mais, le plus

“ souvent, il se rend au sein du comltc, y expose le
but et les résultats probables du traité, en montre les
avantages et le défend au besoin contre les attaques de
Pun ou de P'autre membre. Lorsqu’il se trouve suffi-
samment éclairé, le comité vote sur les conclusions &
prendre ct nomme son rapporteur, — ordinairement le
président, — qui sera chargé de les défendre devant le
Sénat.

Le rapport fait au nom du comité conclut, soxt. dla
ratification pure et simple, soit au rejet complet du
traité, soit aussi & Padoption de certains amendements
qui devront faire l’objetvde nouvelles négociations avec
la p‘uissancc étrangere. Il peut également ne contenir
aucune conclusion, exposer impartialément les raisons
pour et conlre et laisser entitrement au Sénat le som
de decldcr.v Parfois enfin le comité ne présente aucun
rapport avant I’expiration du délai spécifié pour la rati-
fication définitive du traité ct le Sénat n’use pas de
son droit de réveiller le comité de sa ‘torpeur. Par ce
Amoyen S etelgnenl; tout doucement les questlons irritan-
tes qui auraient pu susciter de gravcs conflits 1.

La discussion s’ouvre devant le Sénat en I'absence

1. — De Noailles, Ce(lt ans dé Répulblique, vol. 1, 'p. 372.
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du secrétaire d’Etat et de tout membre du pouvoir exé-
cutif. Celui-ci ne peut espérer voir sa politique exposée
et défendue avec autorité que si le comité conclut a la
ratification du traité; dans ce cas le rapporteur devient
en quelque sortelereprésentant du gouvernement. Mais
sile comité conseille le rejet du traité, le rapporteur
nest plus que le simple organe de ses collégues ct,
loin d’¢tre le représentant du.pouvoir exécutif, il en
devient le plus redoutable adversaire.

Lé¢ Sénat se laisse généralement guider par I'opinion
de son comité des affaires étrangtres et il est rare qu’il
n’en approuve pas les conclusions. Le pouvoir exécutif,
au contraire, n’a sur lui aucun moyen d’action séricux.
Le général Grant, qui se distingua cependant par sa
popularité ct par sa grande autorité, cut lui-méme I'oc-
casion d’en faire Pexpérience. Il avait négocié et signé
un traité annexant aux Etats-Unis la République Domi-
nicaine et, par un.protocole séparé, il s’était engagé
personnellement & user de toute son influence pour ob-
tenir la ratification du Sénat. Mais tous ses efforts res-
terent sans résultat et il dut abandonner son projet
d’annexion. Le Sénat rejeta méme un jour un. autre
traité dont I'exécution avait été commencée en vue de
- peser sur sa décision. Le Danemark avait cédé aux
Etats-Unis deux petites iles des Antilles, Saint-Thomas
et Saint-Jean; le traité n’avait pas encore 6té soumis
au Sénat américain, que les populatlons avaient déja
été consultées et que,” sur un plébiscite favorable a
Pannexion, le roi de Danemark avait délié ses sujets -
du serment de ﬁdehte., Le gouvernement danois out
beau protester et invoquer les principes du drosit des

1L o



1% i LES MINISTRES AUX ETATS-UNIS

gens; le Sénat répondit « qu’il tenait de la Consltitution
« des droits que nul ne pouvait compromeltre 1 ».

Le traité, une fois approuvé par le Sénat, doit encore
‘élre signé par le Président. Simple formalité, semble-
t-il, puisque celui-ci n’aurait pas déposé devant le Sénat
un traité qu’il n’avait pas  lintention d’approuver plus
tard. Cependant il aurait le droit de refuser sa sanclion
s'il avait changé d’avis; la décision du Sénat n’est pour
lui qu'un conseil ou une autorisation de signer le trai-
lé. En 1807, Jeflerson rejota ainsi un traité déja ratifié
par le Sénat. ‘ i i

Le comité des affaires étrangéres ‘élend son action
bien au dela 'dc la ratification des traités. Toutes les
relations internationales sont plus ou moins soumises &
son‘influence; il joue dans la politique extéricure un
role des plus important, qu’il doit tant aux droils cons-
titutionnels du Sénat qu’a la haute valeur et A la stabi-
lité de ses propres membres. Le président de ce comi-
Lé est plus exactement quwaucun aulre de ses collegues
une sorte de second ministre, en relations continuelles
ilvcc. le secrétaire ¢’Etat, tenu berpétuellcnlcllt par
celui-ci au courant de 1a situation politique et lui don-
l’mnt'fuv toutes choses des conseils qui ‘sont souvent
ceoutcs, Car. avec des capacités au moins égéles, il a
Presque toujours sur le secrétaire d’Ktat le doublo
avantage d'unc expérience plus longue et d’unc auto-
rite micux assise sur le Sénat. Quelquefois méme on a
pu dire 1L !e véritable ministre des afTajres étrangires
¢lait le président do ce comité : tel fut notamment le

T — —_—

1. — Dbe Chambrun, op. cil., p. 242

-t



LES MINISTRES ET LES CHAMBRES - 115

role que joua pendant une longue période M. Sumner.
Sila politique de neutralité extéricure des Etats-Unis
a été fondée par le président Washington, le comité
permanent du Sénat a fortement contribué a la mainte-
nir L. ‘
Ainsi, quoique légalement le. secrétaire d’Etal soit
tout & fait indépendant du Sénat et de son comité dans
toutes les affaires qui ne doivent:pas aboutir & un trai-
té; il se trouve moralement forcé de marcher toujours
d’accord avee lui. Cest au pouvoir exécutif qu’il appar-
tient sans doute de déterminer la politique & suivre;
mais, en fait, il ne peut se dispenser d’obéir a I'im-
pulsion du comité sénatorial. Dés qu’un incident quel-
conque se présente, le ministre s’empresse de-l'cn
averlir, ou du moins de consulter son président.

Dans toute 'administration des affaires étrangéres le
Sénat est donc le conseil vigilant et prépondérant qui
contrdle et guide V'action du pouvoir - exécutif. Cette
mission lo distingue de toutes les autres assemblées
- 1égislalives. La Chambre des représentants, au contrai-
re, intervient & peine: dans ce domaine: son approba-
tion n’est requise que pour les déclarations de guerre ct
la délivrance des lettres de marque. Bien plus, on admet
que les traités peuvent modifier les lois sans devoir élre
soumis & sa ratification. Une fois acceptés par le Sénal
ct promulgués par le Président, ils ont absolument la
méme valeur que toute loi quelconque ; les clauses d’un

1. — « Siles Etats-Unis n’étaicot pas résolus & maintenir leur poli-
« tique de ncutralité et d’abstention, le rdle que le Sénat remplit relati-
« vement & la ratification des traités paralyserait tgute la politique
« étrangére du gouverncment. » De Chambrun, op. cit., p. 2&k.
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traité abrogcnt, par conséquent, toutes les dispositions
contraires des lois antéricures 1.

Mais, d’autre . part, on pense généralement que l({s
traités doivent respecter scrupuleusement la Consti-
tution fédérale et qu’ils ne peuvent done enlever aux
divers organes du gouvernement les droits qu’elle leur
a-conférése. Ainsi, puisque la Constitution a réservé au
Congres le droit d’imposer toutes les taxes directes ou
indirectes, les traités de commerce qui détermincptles
droils de deuanec ou quirestreignent la liberté des Etats-
Unis dans I'établissement des taxes d’imporlation, doi-
vent élre votés par les deux Chambres dans les: for-
mes des lois ordinaires. Les plénipotentiaires des Etats-
Unis ont toujours soin; d’ailleurs, de stipuler que les
traités de ce genre .n’entreront en vigueur qu’'apres
avoir é16 ratifiés par le pouvoir législatif 5. De méme
un traité stipulant une somme d’argent & payer par les
Etats-Unis, ne peut étre exéeuté tant que le Congris
0’a pas volé les crédits nécessaires pour effectuer le -
paiement. Des difficultés se sont parfois élevées a ce
sujet, déjd méme sous \Vashington; mais toujours le
Congres, aprés avoir revendiqué hautement ses droits,
a fini par accorder les sommes demandées 4,

Ces droits restreints Elqhelques objets spéciauxnepeu-

l.i — \;g(;) Holst, Das Staatsrecht der Vereinigien Staaten von Ame-
rika, p. o : ’ i j

2.—'1\'095 ne faisons gu'exposcr la doctrine généralement admise
en Amupql_xc. sans vouloir pretendre que 1a, distinction faite entre les
lois ordinaires et les autres acles spécialement ‘rangés par la Consti-
tution dans_ la com étqnce du pouvoir legislatif, repose sur une base
Juruhquey bien solide, 3 Iabri des atluques d’une critique approfondiec.

3. — Von Holst, op. cil., p. 110, .

4. — De Chambrun, op. cil., pp. 252.955.
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vent évidemment donner a la Chambre des représen-
tants une'grandc influence sur la direction de la politi-
que extérieure. Comment pourrait-elle juger les ques-
tions de cette nature? Elle n’a i sa disposition aucun
moyen d’information, le pouvoir exécutif la laisse abso-
lument dans Lignorance de ce qui se passe et elle n’a
pas le droit d’exiger la communication des documents
diplomatiques. Elle peut sans doute voter certaines ré-
solutions invitant le gouvernement & suivre tello ligne
politique, & engager telles ou telles négociations. Mais
ce sont 1a de simples veeux dont le Président peut ne
tenir aucun compte et auxquels il n’attachera en' effet
aucune importance, tant qu'il se sentira appuyé par le
Sénat 4. En 1864 la Chambre des représentants adopta
2 Punanimité une résolution déclarant que les Etats-
Unis ne pouvaient rester simples spectateurs des évé-
nements du Mexique, ni reconnaitre un gouvernement
monarchique qui s’établissait en Amérique sur les rui-
nes d’un gouvernement républicain et sous les ausplces‘
d’une puissance européenne. Le secrétaire d’ Etat s’em-
pressa do faire donner au gouvernement francais l’as-
surance qu'un vote de la Chambre ne pouvait avoir
aucune action sur la politique extéricure de 'Union.
Dans la session suivante, une nouvelle résolution fut
adoptée pour revendiquer le droit de la Chambre de
donner son avis sur la direction des affaires étrangéres,
Mais cette agitation n’eut aucun résultat pratique et lo
“pouvoir exécutif continua d’agir en toute liberté.-

1. — Bryce, op. cit., vol. I, p. 68,



CHAPITRE IV

LES MINISTRES ET L’ADMINISTRATION

I.— Compétence de I'Administration fédérale 1, —Les
fonctions du pouvoir exécutif fédéral sont limitées a
Padministration et 3 Iy protection de certains intérots
que la Constitution énumére et que les Américain's T
pellent les intéréts nationaux. Elles peuvent étre distin-
guées en quatre groupes, suivant qu’clles concernent
les rapports de I’Union avec les puissances étrangéres,
avec les Etats confédérés, avee leg citoyens des Etals-
Unis, ou qu’elles constituent pour le gouvernement fé-
déral aixtant de moyens dccessoires, mais indispensables
z‘ll’accomplissemo_entde Sa mission et au maintien do
son autori(é. '

1l =T Pouvoir exécutif est chargé de diriger les re-
lations avec les pays étr
tection des intéréts am
national. L Président r

angers et de pourvoir  la pro-
éricains en dehors du territoire
ecoit les ambassadeurs et autres
1 que les officiers diplomatiques
res puissances. | nomme, avee
L Sénat, Jeg ambassadeurs, les minis-

» et leur donpe la mission d’aller re-
présenter i Pétranger 16 gouvernement des Etats-Unis.
| -N\\\

1. — Bryce, The Amepic

an Commyo ih, v . $32-452; —
de Chnmbrnn, Le Poypoi, e Fon Aol gen [

exéculif qua l:"lals-b’nis, Pp. 275-291.
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)

Par Pintermédiaire de ces agents, il entretient les rap-,
ports avec les gouvernements étrangers, leur fait et

recoit d’eux toutes les communications utiles. Il dirige

les négociations pour ' la conclusion des traités in-

ternationaux, quel que soit leur objet; mais il doit les

faire ratifier. par le Sénat & la majorité des deux tiers

des voix. Lorsque les traités sont définitivement conclus,

c’est au pouvoir exéeutif qu’il appartient d’en assu- :
rer Pexécution loyule et compléte et de décider toutes

les mesures nécessaires a cot eflet.

II. — Avant de prendre possession du pouvoir, le
Président jure solennellement « de sauvegarder, de
« protéger et de défendre Ia Constitution des Etats-
« Unis i. » Parmi les devoirs que cette Constitution
lui impose, il faut relever celui de veiller « a ce que les
« lois soient fidtlement exécutées ».

Le Président n’exerce pas une sorte de tutelle géné-
rale sur la gestion des gouvernements locaux. Ceux-ci
sont restés complétement indépendants dans la sphere
des intéréts dont la protection leur a été laissée. Que ces
intéréts soient bien ou mal administrés, peu importe.
. Le gouverncment fédéral doit rester ab'solumcnt im-
passible, tant que la Constitution des Ktats-Unis n'a
pas été violée. Celle-ci, en effet, a strictement limité et
précisé les cas ou il a le droit et le devoir d’agir sur les
pouvoirs locaux. D’abord il peut et doit défendre contre
cux ses- pouvoirs constitutionnels, réprimer, par exem-
ple, la sécession et la révolte des Etats contre I'auto-
rité de 'Union, empécherla formation de ligues entre

1. — Constitution, art. I, sect, 1.
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les Eitats, arréter toute immixtion de leur part dans'lcs
domaines qui lui sont réservés. 11 est aussi chargé do
réprimer certains abus que .pourraient co.mmelt‘r(’; les
autorités locales, tels que 'esclavage ou Yinégalité (%es
citoyens basées sur la race. Enfin la Consti.tution "lm a
imposé certains devoirs de protection vis-a-vis def Ltats.
« Les Litats-Unis doivent garantir & chaque Iitat de
« cotte Union une forme républicaine de gouvernement
« ot défendre chacun d’cux contre Vinvasion; ils doi-
« vent aussi, sur la demande de la législature ou, en
« son absence, sur celle de exécutif, le protéger con-
« tre laviolence intérieure !, » '

La garantic d’une forme républicaine de gouverne-
ment est tout aussi bien une mesure de police qu'une
mesure de protection; car elle a été principalement éta-
blie en faveur de 'Union. Quand le gouvernement d'un
Etat cesse-t-il d’étre républicain? C’est le Congres fedé-
ral qui seul peut juger cette question. De méme, c'est a
lui qu’il appartient &’ordonner les mesures a prendre
. pour renverser ce gouvernement non républicain. Le

Président doit simplement pourvoir dans ce cas & Pexé-
cutiondes décisions du Congres, avec ’aide des troupes
fédérales et des milices des Ltals voisins. Mais « si une
« insurrection éclatait dansl'undes Etats etsi elle y ren-
« vcr§ait le gouvernement républicain, il serait évidem-
« ment du devoir du Président d’agir sans délai; c'est
« lui qui aurait d’abord a parer au danger et & rétablir
« 'ordre. Toutes les forces des Iitats-Unis sont placées

. 1. — Constitution, art. 11, sect, %.
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a sa disposition;/ a lui de savoir quel emploi il de-
« vrait en faire . » ,

Le devoir de protection contre la violence intérieure
vise les insurrections qui peuvent se produire dans Pun
ou autre Etat. Sur lappel des autorités locales, le
Président des Etats-Unis donne ordre aux troupes fédé-
rales ou aux milices des Etats voisins de réprimer les
troubles 2. Toutefois, avant d’agir, il a le droit d’appré-
cier si les circonstances justifient son intervention.
Souvent aussi en cas d’insurrection se présente une
question délicate: deux pouvoirs rivaux so sont consti-
tués dans 'Ltat et, avant d’apporter & I'un ou & P'autre
Vappui des forces militaires de Y'Union, le Président
doit rechercher et décider lequel posséde V'autorité légi-
time. ' ' ' :

Le gouvernement fédéral, trouvant ainsi son action -
directe sur les Ltats limilée & certains cas tout & fait
extraordinaires, n’a pas bésoin d’exercer sur cux une
surveillance attentive et constante. Aussi ne trouve-t-
"on pas la moindre trace d’organes ou d’agents adminis-
tratifs, spécialement chargés de veiller aux rapports.
entre I’'Union et les Ftats. Le Président n’est représen-
té par aucun fonctionnaire auprds des législatures et
des gouverneurs des Btats. A Washington méme on
chercherait vainement un ministre investi particulidre-
ment do la mission de diriger les relations du pouvoir
fodéral avec les pouvoirs locaux.

III. — L’autonomie des Etats, la liberté individuclle

1. — D¢ Chambrun, op. cit., p. 25208 : -
2, — Voir les exemples d'intervention fédérale, Bryce, op. cil., vol. I,
p. 439



N

2 ‘ LES ).IINISTRES AUX ETATS-UNIS

et le principe de self-government partout largement
appliqué restreignent singulizrement les droits de Pau-
torité fédérale dans Padministration intéricure des
Iitats-Unis. C’est au gouvernement de chaque Etat qu'il’
appartient de veiller & la protection de ces intéréls
multiples qui forment généralement la part la plus im-
portante des fonctions d’un gouvernement, sans qu'ils
soient aucunement soumis, comme nous 'avons vu, ala
tutelle des pouvoirs fédéraux. La compétence de ceus-
ci se trouve done restreinte, soit au gouvernement de
certaines portions du territoire national, non englobdes
dans un ou Yautre Ltat, soit & Padministration de

quelques intéréts spéciaux que la Constitution leur a
confiés. %

- A ¢6té ct en dehors des Ftats, certaines parties du
territoire des litats-Unis sont gouvernées par des déle-
gués de autorité fédérale. Ce sont :

1. — Le district de Colombie, composé de la ville de
‘Washington, sitge du gouvernement fédéral — et d'un
petit territoire adjacent — soixante-dix milles carrés. —
Il est entitrement administré, par trois commissaires
nommés par. le Président, sans aucune intervention
d'un pouvoi_r local quelconque. La ville de Washington
n’a pas méme d’organisation municipale. |

2. — Les territoires organisés, actuellement au nom-
bre de quatre : Utah, Arizona, New-Mexico et Okla-
homa. Ces territoires jouissent dans une certaine me-
suro du self-government : ils ont un pouvoir législatif
¢lu, dont la comp.étcncc est, en prinéipe, aussi étendue
que celle des législatures d'Etat, mais qui reste entid-
r‘cment subordonné au Congres fédéral. Tous les fone-
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naires de Pordre exécutif jusqu’au gouverneur, qui est
armé du droit de veto sur les décisions de la législature,
et tous les membres des cours de justice sont nommés
par le Président des Etats-Unis. :

3. — Les deux territoires de I’Alaska et de 'Arkan-
sas, habités presque exclusivement par des Indiens ct
n’ayant que des institutions locales. :

Quant 3 l'ingérence du pouvoir exécutif fédéral a
Pintérieur méme des Ltats, clle se borne  la protection
de certaines relations commerciales et économiques.
Avant tout se distingue par son importance I'adminis-
tration du domaine fédéral, c’est-a-dire, des innombra-
bles terres publiques que le gouvernement distribue
aux colons ou concdde aux compagnies de chemins de
fer. Ensuite le Président et ses ministres ont aprocurer
Pexécution de certaines lois concernant i

1. — Le commerce entre Etats; ceci a permis au
gouvernement fédéral d’étendre: son contrdle sur les
compagnies de chemins de fer.

9. — Le commerce avec les tribus indierians; sous
prétexte de commerce, le Congres et le pouvoir exécu-
tif repoussent de jour en jour plus loin dans leurs
« réserves » les malheureux Indiens.

3. — La frappe- de la monnaie ct la circulation mo-
nétaire et fiduciaire. :

k. — Les poids et mesures.

5. — La protection des droils des auteurs et .inven-

teurs et, par conséquent, la délivrance des brevets. '

IV. — Le gouvernement fédéral doit rester dans I'ac-
complissement de sa mission absolument indépendant
des gouvernements des Etats, et pour cela il faut qu’il
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ait sous sa main tous les moyens d’action et de con-
trainte. Il y a donc une armée et une marine natio-
nales, levées et entrelenues d’aprés les volontés du
Congres, administrées et commandées par le Président
et par ses déléguds. De méme encore le Congrés peut
ordonner la perception de taxes et d'impots qui esl
effectuée entidrement par des fonctionnaires de 'Union
placés sous la direction spéciale d'un ministre, le se-
crétaire du Trésor. Enfin, a coté des cours do justice
instiluées par les Ltats, il y a des cours fédérales,
dont les membres nommés par le Président ont & juger
certaines causes civiles a raison soit de leur nature,
soit de la qualité des parties, et & punir les auleurs
des crimes et délits commis en violation des lois de la
Confédération.

En résumé, la mission du pouvoir exéeutif fédéral se
borne a la direction des relations extéricures, a l'exer-
cice de certains droits de police et de quelques devoirs
de protection vis-d-vis des Ltats, au gouvernement de
cerlaines parties du territoire fédéral en dehors-des
Etats, & I'administration des postes et des terres publi-
ques, A la protection de certains intéréts commerciaux
ou économiques, 4 Padministration de Iarmée, do la
marine et de la trésorerie nationales, et au maintien des
cours de justice fédérales. '

En dehors de 1 le Président et ses ministres n'ont
Eacun role & remplir. Ils n’ont & s’occuper, ni de la po-
lice intérieure, ni des travaux public, a I'exception des
routes postales et militaires. Toutefois le Congros vote
c.l)aquc année des sommes importantes pour 'améliora-
tion des ports et des cours d’eau. La police intérieure
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est exercée par les autorités locales : le maintien de
Pordre ct de la tranquillité publique, la protection des
personnes ct des propriétés ne rentrent pas dans les at-
tributions du pouvoir fédéral, et celui-ci ne peut interve-
nir qu’en cas de révolte ou d’insurrection grave. Cest
également aux cours de justice des Ltats quil appartient
de réprimer les crimes ot les délits de droit commun ;
la compétence des magistrats fédéraux se borne a la
punition de certains crimes et délits commis soit envers
I'Union elle-méme, soit” envers les représentants des
puissances étrangeres, soit en dehors du territoire des
Etats, soit en violation des lois fédérales.
Si on considére que armée et-la marine se recru-
tent exclusivement par des engagements volontaires,
.que les ressources actuelles du Trésor national se com-
posent uniquement de taxes d’importation et de droits
daccise, on voit immédiatement que les rapports entre
ies habitants et les fonctionnaires fédéraux sont extré-
mement limités, et Yon comprend qu'un citoyen des
Titats-Unis puisse, durant le cours d’unc longue exis-
tence, ne pas se trouver une seule fois en relation avec
aucun agent fédéral, autre que les employés des
postes. ' -

[I. — Le Pouvoir réglementaire. — Parmi les préro-
gatives du Président qu’énumére la Constitutiqn des
fitats-Unis, nous ne trouvons pas le droit de porter des
réglements et nous chercherions en vain une étude ou
une mention de ce pouvoir dans les travaux des juris-
consultes américains. Que le Président posstde ou non,
en théorie, des droils de réglementation plus ou moins
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étendus; en fall. il n’exerce pas ‘de semblable pouvoir et
il se trouverail dans l'impossibilité de I’exercer, s'il y
pretendmt}. . »
Les lois américaines prévoient, on effet, jusqu’aux
“plus petits détails d’exécution ; le Congrés rwlc avec
une minutic extréme toute Porganisation administrative
énumérant le nombre des employés attachés & chaque
bureau, fixant le traitement, la compétence et lesdevoirs
de chacun d’eux, s’acharnant & prévoir et & déterminer
dans tous les cas la marche 3 suivre par les agenls
exéeutifs. Cependant le Président et les minisires peu-
vent, quoique les dispositions légales rendent souvent
parcllle ccuvre inutile, envoyer & leurs fonclionnaires
des instructions générales, que ceux-ci devront exécu-
ter, si‘ elles ne sont pas contraires aux lois !. Le Pré-
sident peut aussi adresser au peuple méme des procla-
. malions solennelles pour lui rappeler Pobservation
de la Constitution et des lois. En 1793, Washington
lanca une proclamatlon de ce genre pour ordonner aux
citoyens américains le respect de la neutralité envers
I'Angleterre ct leur défendre tout acte d’hostilité. Cetle
mesure fut vivement attaquée comme inconstitution-
nelle; mais elle fut approuvée par les deux Chambres
du Congrds ct les jurisconsultes en reconnurent plus
tard Lq constitutionnalité. « Il semble entierement inu-
« tile, dit Story, de passer en revue les arguments de
« la controverse, puisque le bon sens de la nation a
« accch(.': Pexercice de ce droit, comme un de ceux qui
« appartiennent naturellement au pouvoir exécutif. Si

— V. Eles, The executive Departments of the United Slales, p- 15.
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_

lo Président est obligé de veiller 3 I'exécution des lois
ot des traités, et si les devoirs de neutralité sont ren-
« dus obligatoires par le droit des gens, il semble diffi-
¢ cile d’apercevoir quelque objection séricuse & une
proclamation élablissant les faits et avertissant les

« citoyens de leurs propres devoirs et de leurs respon-
« sabilités 1. » '

«a

-

~

III. — Les Agents administratifs 2. — Les mccurs poli-
tiques ontintroduitdans P’administration civile des Etats-
Unis deux principes également détestables : le spoils
syste)n et la rotation des offices, ¢ est-a-dire, la soumis-.
sion compldte et absolue & un parti et Vinstabilité per-
péluelie de tous les agents exéeutifs.

L’administration fédérale, dont -les fonctions sont
exclusivement restreintes a certains objets d'intérct
national, ne pouvait étre laissée aux mains des pou-
voirs locaux indépendants; dans les limites étroites
de son domaine il n’y avait point de place pour Pappli-
cation des principes de décentralisation. Le pouvoir

exéeutif central conserva le monopole des nominations
aux emplois civils fédéraux, avec le droit de révoquer
i sa guise tous les fonctionnaires. ‘

11 était facile de prévoir que les hommes investis d’un
tel pouvoir ne tarderaient pas a en abuser, soit dans

1. — Story, Commentaries on the Conslitution, vol. 1I, p. 372.

2. — Bryce, The American Commonwealth, vol. II, pp. #79-491;5 —-
de Chambrun, le Pouvoir ezécutif auxr Elals-Unis, pp. 957-274; —
Story, Commenlaries on the Constitution, vol. 11, pp. 337-349; — Lalor,
Cyclopzdia of political Science, vol. I, v Civil Service Ieforin; vol, I,
Yis Patronage, Promolion, Removals from Office, Spoils System, Term

and Tenure of Office.
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leur propre intérét, soit dans lintérét de leur parti.
Sans doute les  nominations aux emplois supérieurs
étaient soumises & la ratification du Sénat. Mais une
~assemblée politique n’était pas faite pour arréter cette
évolution naturelle qui devait aboutir & la subordi-
‘nation compléte de Padministration a la politique,
et “dont elle devait recucillir elle-méme en partie les
hénéfices. _

L’introduction du spoils system dans ’administration
fédérale remonte 2 la présidence du général Jackson en
1828. Son entrée & la Maison Blanche fut marquée par
la premieére hécatombe de fonctionnaires; les intéréls
purement politiques et la faveur personnelle devinrent
pour lui les premiers titres a I'obtention des fonctions
publiques. Le systéme avait pris naissance & New-
York ct en 1832 un sénateur de cet Ltat, M. Marey;
lerésumait en quelques mots qui sont restés légendaires

« To the victor belong tho spoils. » Au vainqueur les
dépouilles!

" Depuis lors,le principe a été mis en pratique par tous
les partis et par tous les hommes qui se sont succédé
au pouvoir; et cola, on peut le dire, sans opposition
sérieuse jusqu’en ces derniers temps. Malgré lesréformes
partielles tentées depuis.quelques années, le spoils sys-
lem reste debout. La capacité, 'expérience, P'intégrité
ne sont-ni les seuls, ni méme les principaux titres 3
Pobtention des emplois publics. Le Président et les
ministres ont bien moins souci d’assurer le fonctionne-
ment régulier des services administratifs que de récom-
penser et d’activer le zéle de leurs adhérents.

Le principe de la « rotation » des offices n’est lui-
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méme que la conséquence et le complément du spoils
system. Non seulement les moeurs autorisent l'usage
fréquent et non justifié du droit de révocation, mais
Pinstabilité des fonctions publiques a méme été inscrite
dans la loi. Dans les premiers temps de I'Union, les
agents étaient nommés & vie : aucun terme déterminé
n’élait assigné & Pexercice de leur mission et le droit
do révocation n’était exercé que bien rarcment et pour
de justes causes !. En 1820, un bill réduisit au terme fixe
de quatre ans la’ durée d’un certain nombre de charges
parmi les plus importantes. Mais ce bill resta sans effet
jusqu'en 1828, Monroé, John Quincy Adams et. leurs -
ministres prenant soin de renouveler les commissions
des fonctionnaires a leur expiration. Jackson, au con-~
traire, commenca par déclarer dans son message que la
rotation des offices est un principe inhérent au gouver-
nement républicain et démocratique. Dés lors toutes les
fonctions devinrent réellement temporaires; 1o droit de
révocation largement exercé vint suppléer au manque
d’un terme fixe pour les emplois inféricurs. i
Jacksona fait école en Amérique. Sa théorie a été natu-
rellement acceptée avec enthousiasme par les politiciens
dont elle flattait les passions et les intéréts, ct qui sc
sont évertusés a la répandre dans les masses populaires.
Celles-ci voient aujourd’hui dans la rotation des offices
une conséquence du principé d’égalité si cher a tous les

1. — Ainsi on compte sculement neuf révocations sous Washington
(8 ans), neuf sous John Adams (4 ans), trente ct unc sous Jefferson
(8 ans), qui retira leurs fonctions & un certain nombre de personnes”
nommées hativemeat par J. Adams_dans les ‘dernicrs jours de son
mandat, et enfin seize seulement pendant les vingt années que durcrent
les présidences do Madison, de Monroé et de J. Quincy Adams.

1. . Y
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“Américains; car scule elle donne a chacun une chance
¢gale d’acquérir une portion du pouvoir et les bénéfices.
“pécuniaires qui y sont attachés::Celte instabilité dans
les fonctions publiques est aussi considérée comme plus
conforme & Tesprit républicain; car colle stimule chez
les citoyens I'ambition louable de servir leur pays, et
olle empéche la formation de cette classe routinitre et
‘arrogante des burcaucrates qui, serviteurs de la nation,
ne tardent pas a en devenir les maitres !; Mais derriére
toules ces belles raisons imaginées pour’ capter la
confiance du peuple, ‘s¢ cachent Pesprit de parti ct lavi-
dité insatiable des politiciens. Depuis que Pexemple cn
a été donné par Jackson, chaque parti a voulu faire
coopérer I'administration a la préparation de ses propres
succes, disposer i su. guise et dans son propre intérét
de l'autorit_,é, de Ia force et des hénéfices que donnent
les fonctions'publiques;-Dés qu’un nouveau parti arrive
a la présidence, il:révoque en masse tous les fonction-
naires unanimement attachés. au parti adverse, afin de
faire place 2 ses adhérents et & ses créatures. En dehors
méme de cet:intérét politique, -chaque Président se
trouve obligé de- récompenser les services rendus dans
la derniere campagne ‘électorale ct de. satisfaire les

ambilions de ses:amis ot do ‘ses partisans. Si la- prési-

(i,encc ne: fait -que changer - de - titulaire -sans cesser
1 :

Jppartenir: au méme parti, le:personnel administratif
jen est pas moins fortement bouleverss, Dans ce cas,
les .revoc,ations sont généralement mojng’ 'nombreliscs,
mais les renouvellemens de. com
—_—

4. — Bryce, op. cit

missions sont. tout

-y vVol. 11, p- 483.
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aussi rares 1, Coux qui ont recueilli pendant un certain
_ temps le bénéfice des fonctions publiques doivent cn
‘abandonner & d’autres les profits. Il n’est pas juste,
disent les politiciens, qu’ils'jouissent trop longtemps du
salaire attaché a leurs fonctions; ils doivent faire place
a de nouveaus venus, afin que chacun puisse en profiter
~tour A tour *.

Ce jeu des influences politiques dans Padministration
et la rotation des offices ne permettent évidemment pas
la constitution d’un corps administratif fortement orga-
nisé, expérimenté, renfermé dans sa mission exéculive,
soumis i une discipline fixe, et trouvant dans cetle
discipline méme et dans son expérience la force d’unc
certaine indépendance. Il n’y a -pas aux Etats-Unis
d’administrateurs de carriére; on n’y rencontre pas de
ces fonctionnaires qui, aprés avoir débuté par les
degrés inférieurs de ladministration, s’éléevent peu a
peu jusqu’aux premiers rangs, grice & leurs capacilés
ct aux services rendus a la chose publique. Hier, ils

1, — Cest ainsi que les agents ¢t employés nommés sans ferme fixe
conservent souvent leurs fonctions durant huit & douze ans. La durée
moyenne du mandat semble encore plus élevée pour ceux qui I'ont
obtenu aprés concours. Lalor, Cyclopa.’dm of political Science, vol. 11,
p. 90%.

— Voici & ce sujet un fait récent, tout A fait carnclcnshquc. Le
du'cctcur des postes de la ville de New-York, républicain nommé sous .
le président Arthur, avait ¢té maintenu par le président Cleveland, a
cause des aptitudes spéciales qu’il avait-montréesdansl'exercice de ses
fonctions. Et cependant I'élection d’un président républicain a valu
sa révocation & ce fonctionnaire républicain qu’avait conservé un pré-
sident démocrate. La place, une des plus importantes et des micux
rétribuées de Padministration des postes, ¢tait enviée par plusieurs
politiciens qui avaient montré beaucoup de zéle dans la campagne
électorale. Les grands journaux républicains demandérent la révoca-

“tion du maitre des postes, « parce qu'il avait occupé la place assez
« longtemps, » et le Président dut céder.

.
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Claient dans la vie civile; ils sont entrés directement,
les uns dans les premicrs, les autres dans les derniers
rangs, d’aprés la mesure des services qu’ils avaient
rendus &'leur—'parli, ou suivant le degré d’influence de
leur patron. Une fois en possession de quelque fonction,
ils ne s'attendent pas a la conserver indéfiniment; ils
savent que, dans quatre ans, dans huit aris, dans douze
‘ans tout au plus, ils devront faire place a d’autres qué-
mandeurs qui attendent toujours leur récompense.

‘Le danger et les inconvénients d’un tel systeme sont
encore aggravés par la fagon dont se préparent et se .
décident les nominations aux emplois publics. Il semble
& premidre vue que le Président et les ministres, con-
scients de leur responsabilité, éviteront au moins les
choix manifestement abusifs. En fait, cette dernicre
sauvegarde elle-méme a presque entidrement disparu :
la responsabilité est inséparable de la liberté d’action,’
et il est rare que le Président et les ministres puissent
choisir ceux qu’ils croient les plus dignes.

« Le Président, dit la Constitution fédérale, propo-
« sera et, de I'avis et du consentement dy Sénat, nom-
« mera les ambassadeurs, les autres ministres publics
¢ et les consuls, les juges de la cour supréme, et tous
« les autres officiers des Etats-Unis, dont la nomination
« n’est pas autrement réglée par la présente Constitu-
tion et qui seront institués par une loi; mais le Con-
gres peut par une loi attribuer la nomination de tels
officiers inférieurs qu’il juge convenable, au Président

« seul, aux cours de Justice et aux chefs des départe-
« ments 1. » ‘

=

[(

=

¢

=

=

1, — Constitution, art. 11, sect. 2,
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Usant de ce pouvoir, le Congreés a laissé aux cours
de justice la nomination de leurs greffiers; ce sont les
seuls emplois soustraits a Pautorité du pouvoir exécutif.
Les ministres ontobtenu le droit de choisirles employés
attachés aux bureaux de leurs départements & Washing-
ton et les employés inféricurs des services qu'ils diri-
gent. Dans toutes les administrations la nomination aux
fonctions importantes est restée entre les mains du
Président et presque toujours sous le contréle du Sénat.
Le droit de nomination du Président s’étend & environ
trois mille cinq cents offices, dont plus de deux mille
places de postmasters et environ six cents postes d’in-
specteurs ou collecteurs des douanes. '

Les auteurs de la Constitution croyaient ne donner
au Sénat qu'un simple droit de veto sur les nominations
faites par le Président ; ils voulaient par ce moyen em-
pécher celui-ci d’abuser de son droit de « patronage »-
en faveur de son ambition ou de ses intéréts person-
nels et aussi, dans unc certaine mesure, prévenir les
mauvais choix. Mais celteinterventiondu Sénat a bien-
tot changé-de caractére et n’a jamais alteint son but.
Elle n’a pas empéché I’établissement du spoils sys-
tem, elle I'a bien plutot consacré et complété, Au sim-
ple exercice du droit de veto s’est substituée une action
plus directe sur le choix des fonctionnairés, et le Pré-
sident s’est trouvé finalement réduit « & signer hum-
« blement les nominations décidées & I'avance par les
« sénateurs !

S'agit-il, en effet, de donner un titulaire & un emploi

1. — De Noailles, Cent ans de République, vol. 1, p. 382.
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qui doit s’exercer a Vintérieur d’un Eta;, par exemple
un postmaster, un collecteur des. douanes, le choix est

fait par les sénateurs de cet Etat, pourvu, bienentendu,

qu’ils appartiennent au parti présidentiel. Le Président

ne peut éviter de les consulter et se trouve méme obligé

de suivre leurs avis. S'il tente de se soustraire a cette

tutelle, il court grand risque de voir tous les sénateurs

de son parti se liguer contro lui et refuserleur approba-
tion & ses nominations. Car tous ayant le méme intérst
a sauveégarder I’autorité de chacun dans les affaires de
son propre Kitat, ils s’assurent mutuellement le succes
de leurs candidats; c’est 1 une pratique érigée en sys-
téme et qui a regu un nom : la.courtoisic du Sénat 1.
Lorsque les deux sénateurs d’un Etat sont rangés par-
mi les adversaires du Président, celui-ci redevient
libre, au moins vis-3-vis du Sénat; car nous verrons
bientot qu'a défaut de I'influence sénatoriale il devra
souvent céder & d’autres pressions.

S’agit-il, au contraire, de fonctions dexerceren dehors
des Etats, par exemple, dans le corps diplematique ou
consulaire ou dansles territoires, le Président se trouve
obligé de combiner ses nominations de fagon a satis-
faire les divers groupes de son parti, et de répartir les
emplois catre lescitoyens des diverses parties des Etats-

—_—

1. — Un jour le président Garfield refusa d’acce ter le candidat pré-
_s;znte par_un st¢nateur de New-York, et il cut l’heu{')cuse chance de sopi'til‘
(\ll"ctqnqu.\ dela lutte. Les deux s¢nateurs de New-York donnérent leur
; t,tmlssxon en guise de protestation ot so représentérent devant la légis-

ature de I'tat. Mais une fraction du parti républicain qui leur é?ail.

hostile parvint & faire olipe g° e :
démocr:lx)(e. int & faire élire d'autres scnateurs avee l'appui du parti
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Unis t. Il faut-aussi.qu'il ait soin de choisir-des person-
nes acceptées. par les sénateurs de leur propre: Etat, si
ces derniers sont au nombre de ses partisans. Ainsi en
1889 le président Ilarrison a-vule Sénat repousser le,
candidat présenté par lui-a 'ambassade de Berlin, parce
(ue CClui—ci rédacteur d’un journal de Cincinnati, avait -
autrefois mené une campagne assez vive contre les sé-
nateurs républicains de I'Ohio. . -

Que le parti présidentiel ‘dispose de Ia majorité
au Sénat ou qu’il y soit en minorité, peu importe : co
systéme est également pratiqué. Ceci parait - étrange
et l'on peut se demander comment il:se-fait qu'une
majorité d’opposition ne profite pas de sa supériorité
pour créer des embarras au Président et le forcer tout
au moins & partager les bénéfices du patronage. Com-
ment, ayantle pouvoir de soulever des difficultés, n’en
use-t-clle pas? C’est que ces petites querelles ne peu-
vent avoir aucun résultat et que les Américains sont
trop pratiques pour s'engager - séricusement dans une
lutte & laquelleils n’auront probablement rien & gagner,
La majorité républicaine qui avait tenté de faire oppo-
sition au président Cleveland a vu bien vite Vinutilité
de scs efforts. Le monopole des fonctions publiques est
considéré, en effet, comme le prix de la victoire dans
Pélection présidentielle : ¢’est 1a un principe entré dans
Iesprit de la nation et auquel les sénateurs adversaires
du Président doivent sc soumettre. Pourquoi d’ailleurs
refuseraient-ils leur approbation aux candidatsimposés .

1. — ‘\ous ne parlons pas ici des minisires, & propos desquels le
Sénat n’use pas dc son pouvoir.

’
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par leurs collégues dela minorité, alors qu'ils sesavent
impuissants & faire accepter les leurs ? [ls n’yont absolu-
ment aucun intérét, ou, plutdt, leur véritable intérét
lear commande d’user de leurs votes pour maintenir en
pleine vigueur le systéme de courtoisie dont ils espe-
rent pouvoir recueillir les bénéfices sous le futur Prési-
dent. Que la majorité soit hostile ou favorable aupou-
voir exéeutif, lerésultat est le méme : 1é droit de patro-
nage est exercé, pour tous les emplois soumis i la rati-
fication du Sénat, par les sénateurs du parti présiden-
tiel, et les nominations scandalcuses ne sont pas plus
entravées dans un cas que dans I'autre L. Mais Paction
des sénateurs n’est pas scule & s’exercer dans le choix
de quelques fonctionnaires publics. Le mal est bien
plus profond et plus répandu. On en est arrivé i enle-
ver toute liberté au Président et aux ministres pour la
collation de tous les emplois fédéraux, et cela, non seu-
lement au profit de ‘sénateurs et de députés qui sont ¢n
somme des mandataires du peuple, mais encore aubéné-
fice de personnages sansmandat ot sans responsabilité,
souvent aussi sans moralité, au bénéfice des agents élec-
loraux, des patrons (Josses) d’associations politiques.
Ordinairsment lessénateurs et les représentantsse par-
tagent a 'amniable le droit de recommandation dans leur
LEtat. Les sénateurs disposent généralement des offices
le§ plus importants, ceux dont la compétence s’étend 2
"ILtat tout entier, et aussi des emplois subalternes dans
les districts représentés par des dépulés’ d’opposition.
Les représentants se réservent les présentations aux

1. — Bryce, op. cit., vol. I, p. 143, .
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fonctions & exercer dans les limites de leurs - districts
respeclifs . Quelquefois, un accord intervient entre
sénateurs et représentants d’'un méme Ltat: ils presen-
tent au Président et aux ministres une liste commune
de candidats appuyée par tous. Cette fagon d’agir en-
leve évidemment au pouvoir exéculif toute liberté. Et
cependant elle a été formellement admise et conseillée
par le président ITarrison %, qui semble n’y avoir vu que
des avantages pour lui-méme: la simplification de sa
besogneet ladélivrance des importunités et des ennuis.

Lorsqu'un Etat ou un district' n’est représenté au
Congres que par des sénateurs et des députés d’oppo-
sition, le Présidentet les ministres recouvrent, en partie
du moins, la liberté de leurs choix. Ils ont, sans doute,
a subir les sollicilations des politiciens et des patrons
des associations politiques, mais ils peuvent plus
aisément se dispenser d’en tenir compte et. tout au
moins, ils ne sont pas absolument enchainés par elles.
En réalité, 'action des agents ¢lecloraux et des bosses
est bien plus puissante, lorsqu’elle est indirecte, lors-

qu ‘elle s’exerce par lintermédiaire des membres du

Congrés. Ceux-ci, en effet, imposent leurs volontés aux
chefs du pouvoir exéeutif, mais ils doivent & leur tour
obéiraux injonctions des bosses et des autres politiciens,
sous peine de voir le renouvellement de leur mandat
singuliérement compromis. '

On concoit aisément les intrigues innombrables quc
fait éclore autour dela Maison Blanche et des ministeres

1. — Bryce, op. cit., vol. I, p. 79; — de Chambrun, op. cil., p. 26£
2. — The Nation, 11 avril 1836.
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& Washington la chasse aux fonctions publiques, les

sollicitations, les importunités, les tiraillements, que
Presxdent ministres, sénateurs et députés ont & subir de
la part-des quemandeurs de places, surtout dans les
premiers mois qui suivent I'installation d’un nouveau
Président, Tout le monde connait la réponse de Lincoln
a un visiteur qui s’inquiétait de-le voir absorbé dans
ses réflexions et croyait devoir attribuer ses soucis aux
péripéties de la guerre civile: « Non, disait-il, ce n’est
« point la guerre qui me tracasse, ¢ ’est la nomination
« de votre maitre des postes. » Garfield prétendait que
les membres du Congres devaient perdre un tiers de
leur temps 3 écouter les demandes des solliciteurs d’em-
plois. En 1889 le secrétaire du Trésor, pour-se délivrer
des importunités incessantes des quémandeurs, devait
annoncer qu’il leur réservait trois heures chaque jour,
et le président Harrison se plaignait de ce que les solli--
citations pour les fonctions de second ou de troisidme
ordre ne lui laissaient pas méme le temps dc s’occuper -
du choix des ambassadeurs 1.

Dans un tel systéme le fonctlonnemcnt des services
publics est entidrement sacrifié aux ambitions person-
nclles et aux intéréts d’un parti. Le président et les mi-
nistres font marché de leur droit de patronage, ils en
usent pour acheter le concours et appui des sénateurs
et des rcprésentants. Ceux-ci paicnt de leurs votes
le droit de disposer des- nominations ; mais a leur tour
ils usent du pouvoir ainsi- acquis dans 'unique vue de

‘recompenscr leurs plus fidtles soutiens, de favoriser

1. — The Nation, 28 mars 1889.
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leurs parents ou leurs amis, et surtout de' conserver
la faveur des agents électoraux les plus influents. Ces -
derniers, qui ne so distinguent généralement pas par
la délicatesse de leurs .sentiments, ne voient dans les
fonctions publiques que les bénéfices pécuniaires et I'in-
fluence qu’elles rapportent. Tous ceux qui prennent
une part quelconqued la nomination des fonctionnaires -
publics, depuis le Président jusqu’au dernier oss de
village, tous n’ont qu'un but : la satisfaction de leurs
intéréts personnels, associés a I'intérét d’'un parti.
1l est aisé de comprendre ce que devient le corps ad-
ministratif ainsi formé. La plupart des emplois sont aux
- mains de politiciens auxquels il manque trop souvent
la capacité, I'expérience, l'attachement au- devoir prb-
‘fessionnel 1 et aussi parfois lintégrité. Les services
publics sont négligés par ces hommes qui les connais-
sent insuffisamment, qui n’ont aucun intérét & chercher
3 les connaitre et, les connussent-ils, & les administrer
‘soigneusement. Le zéle et 'application dans I'exercice
de leurs fonctions ne peuvent, en général, leur - assurer
le moindre avancement, ni méme leur garantir la con-
servation de leurs places. Cette position qu’ils occupent
“aujourd’hui, ils savent qu’ils n’ont de chance dela retenir
encore plus tard, que-si leur parti reste au pouvoir et
s’ils continuent & luirendre des services signalés: Aussi
_s’intéressent-ils bien plus a la politique qu'a Padminis-
tration. Plutdt que dediriger lebureau qui leur est con-

1. — On a vu parfois des fonclionnaires toucher le traitement ct faire
faire la besogne par des employés & prix réduit. Celte pratique a méme
pris, dans ces dernicrs temps, de tels développements qu'elle a appelé
lintervention du secrétaire du Trésor. "k :
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fié, ils meénent les conventions du.parti, et 'on trouve
toujours la main de quelque fonctionnaire au fond des
fraudes électorales *. Il faut ajouter encore que le spoils
system aboutit & la multiplication inconsidérée des fonc-
tions publiques; le nombre en est mesuré bien moins
d’aprés les nécessités “de I'administration que d’apres
avidité des politiciens & récompenser. Le président
Garficld pouvait dire qu’avec un systéme judicieux d’ad-
ministration civile la besogne des départements exé-
cutifs serait mieux faite pour la moitié du prix qu'elle
coute aujourd’hui. :

Les défauts d’'une telle organisation ne pouvaient man-
quer de produire une réaction et, a plusicurs reprises,
le Congrés, sous la pression de 'opinion publique et sur
les réclamations de la partie la plus éclairée ct la plus
indépendante de la nation, a dit prendre certaines mesu-
res pour remédier aux plus graves abus. Déja on 1853
la loi soumit 2 un examen les candidats aux fonctions de
clerks dans les bureaux de I'administration centrale &
“Washington ; d’autres actes étendirent successivement
obligation de I'examen & plusieurs autres fonctions.
Toutes ces lois furent inefficaces : la partialité des exa-
minateurs, tous choisis dans le parti présidentiel, fit de
I'épreuve une simple machine politique. En 1871 le con-
cours fut substitué a I’examen pour quelques emplois.
Durant Padministration du général Grant, cette mesure
n’qutpas Plus d’effet que les précédentes. Plus tard,
les bonnes intentions du président Hayes ne parvin-

1. — Bryce, op. cil., vol, II, pp. 487.
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" rentméme pas 2 lui faire produire tous ses résultats. En -
1881, I'idée de la réforme des services civils avait
fait de grands progrés dans le parti républicain, et le
président Garfield se montrait disposé & mener vigou-
reusement la campagne contre les abus, lorsqu’il fut
assassiné par un solliciteur éconduit. Sa mort n’arréta
pas cependant le mouvement el en 1883 le I’énc_llelon
Act mit au concours quatorze mille places sur cent vingt
mille dans Padministration publique, principalement
dans les départements de Washington. La loi instituait
un comité nommé par le Président et spécialement char-
gé deveiller & Lapplication loyale et sincére de la nou-
vello législation. Le président Arthur, quoique se rat-
tachant par ses origines i Panciengroupe des Stalwarts.
qui avait montré le plus de cynisme dans I'application
- du spoils system. composa heurcusement le comité
d’hommes pris dans les deux parlis et quis’étaient mon-
trés favorables 4 la réforme.
En 188%, le parti républicain choisit pour candidat &
la présidence M. Blaine, un de sos chefs les plus remar-
~quables, mais qui passait, non sans raison, pour favo-.
rable au maintien desabus. Ce choix malencontreux pro-
voqua des défections nombreuses parmi les hommes
les plus éclairés et les plus indépendants du p'u'u, qu1
. réclamaient depuis longtemps la réforme du service ci-
vil. IIs formérent ainsi une sorte de groupement éphé-
meére sans doute, et, désignés sous le nom de Mug-
‘wumps, ils jouérent un réleimportant dans la campagne
électorale. Quelques-uns s’abstinrent purement et sim-
plement, d’autres volérent pour un candidat outsider,
la majorité, en donnant ses voix au candidat démocrate,
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M. Cleveland, assura son triomphe dans IEtat de New-
York et, par conséquent, son élection définitive.

Avec M. Cleveland, le parti démocrate revint au
pouvoir dont il était resté éloigné pendant vingt-cing
ans. Le Président a voulu résister aux sollicitations
des politiciens' et, s'il n’a pas completement satisfait les
réformateurs décidés, on peut dire néanmoins que per-
s@une jusqu'a présent n’a donné autant de preuves de -
sa bonne volonté. Au licu de révoquer en masse les
fonctionnaires républicains, il se contenta de congédier
immédiatement ceux qui étaient investis de missions po-
litiques etlaissa les autres achever paisiblement le terme
‘deleur mandat. Mais & ce moment il les remplaca géné-
ralement par des démocrates. Il semble que durant les
deuxdernidéresannées de son administration le Président
a cédé davantage aux sollicitations de ses pax:tisans :
il'y fut probablement contraint par la nécessité de ré-
chaufler leur z&le pour la campagne électorale qui ap-
‘prochait. « Pendant les deux premiéres années il s'ef-
« fora d’étre un bon Président durant le terme pour
“« lequel il avait été élu ; ensuite il chercha & s’assurer
« la chance d’étre un bon Président durant un second
« terme *. » Mais ces concessions que M. Cleveland dut
faire & son’ propre parti lui aliénérent les sympathies
des Mugwumps qui revinrent presque tous au parti ré-
publicain. Il semble qu’en 1888 aussi leurs voles déci-
dérent du résultat de Pélection -dans Ptat de New-
York. . '

I est probable que les Mugwumps n’auront pas tardé

1. — The Nation, 7 mars 18890.
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- a regretter leur attitude. Malgré les déclarations lesplus
catégoriques  faites en faveur de la réforme du service
civil dans la Platform du parti républicain et dans la
lettre d’acceptation de. ‘M. Harrison, celui-ci. montra
bientotla valeur de ses promesses, en appelant dans son
cabinet les hommes qui s’étaient montrés les plus hos-
tiles & la suppression des anciens abus. Les révocations
de fonctionnaires pour raisons purement politiques re-
commencdrent, dés que le nouveau Président fut entré
a la Maison-Blanche, et ceux qui s’étaient fait des illu-
sions sur la sincérité des promesses duparti républicain,
durent bientot les abandonner. Telle futI’avidiié des po-
liticiens "que des agents républicains cux-mémes qui ’
avaient été maintenus par ’administrationdémocrate du-
rent céder la place a d’autres. Le Président attenditdeux
‘moisavant de donner la moindrepreuve de sa sympathie
alaréforme;alors il nomma dans la Civil Service Com-
missionun républicainrespecté ctundémocrate qui avait
été sous-secrétaire du Trésor sous le président Gleve- J

land. Et cependant le Pendleton Acta éié plusd’une fois
¢ludé ou violé directement par Iadministration républi-
caine, et il est loin d’avoir produit les résullats qu’on
pouvait enattendre. Il semble méme aujourd’huimenacé
dans son principe, car les politicicns des deux ‘partis
" combinent leurs efforts pour en obtenir I'abrogation .
" En somme, Padministration reste intimement unie &
la politique, Pere des dépouilles est loin d’étre close et
les fonctions publiques continuentd étre partagées pério-
diquement entre les politiciens. La campagne réfor-

1, — Carliér, La République américaine, vol. II, p. 281.
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matrice aboutira-t-clle” jamais & un succés séricux ? Il
est permis d’en douter. Président et ministres, sénateurs
¢t représentants, membres des conventions locales et
‘de la convention nationale.des partis, tous sont inté-
ressés au maintien du Spoils system, parce qu'ils peu-
vent espérer, soit pour eux-mémes, soit pour leurs créa-
‘tures et au profit de leur propre ‘influence, une part de
ces dépouilles. Sans doute, l'un ou Lautre homme
. éminent, frappé des” dangers que- présentent. pour la
nation de tels abus, s'al_u'a se mettre au-dessus de ces
considérations personnelles. Mais la plus grande partie
de I'état-major politique aux Etats-Unis n’est que trop
disposée & placer ses propres intéréts au-dessus de I'in-
térét de I'Etat. Sans doute, pour acquérir la faveur et
les voix des Mugwumps on inscrira la réforme du ser-
vice civil en téte des platforms électorales. Peut-élre
méme les politiciens iront-ils Jusqu’a faire quelques
concessions plus apparentes que réelles a Popinion- de
la classe éclairée. Mais on ne peut séricusement espérer
que, maitres du Congrés et du pouvoir exécutif, ils iront
eux-mémes abolir un systéme dont ils ont 3 recueillir
lous les bénéfices.

Il faut considérer, en effet, qu’'d tous ces intéréts
coalisés la cause de la réforme ne peut opposer que
Pappui de quelques hommes désintéressés, qui ne se
meélent guére aux luttes politiques et qui n’y exercent
aucune influence. Les masses populaires aux Ktats-
Unis obéissent bien peu aux impulsions des classes di-
rigeantes ct préferent écoutor les adroites flatteries des
politiciens.

- Bien plus,pn peut croire que lexistence inéme des par-
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‘tis actuels est liéea laconservation des abus et que la sta-
bilité des fonctions publiques ne pourrait étre substituée
- aupartage des dépouilles et & la rotation des offices, sans
amener des modifications profondes dans 'organisation’ .
politique des Etats-Unis. Les partis américains n’ont -
jamais été divisés par une de ces questions fondamenta-
les qui appellent I'attention de tous les citoyens et suffi-
sent & elles seules pour les intéresser aux résultats des
luttes. électorales. Fondés au contraire sur des principes
indifférents au plus grand nombre, réduits méme sou-
-vent & vivre de traditions, ils ont besoin pour entretenir -
l'ardeur de leurs adhérents d’une organisation compli-
quée, d’une machine mise en mouvement par des hom-
mes experts et zélés, qui, au moment de la campagne,
agitent les masses électoralespar toutes sortes de moyens
plus ou moins factices. Comment exciter le zéle de ces
politiciens de profession, si ce n’est par la perspective des
dépouilles? Et cependant le parti qui voudrait se passer
delassistance detels hommes, marcherait tout droit a la
défaite. Méme si les deux partis s’entendaient pour se
passer de leur concours, il serait a craindre qu’ils n’en
viennent bientota se dissoudre eux-mémes, sous l'indif-
férence générale de la nation, qui ne prendrait plus au-
cun intérét a leurs querelles. « Il est aisé de voir, a dit
« M. de Chambrun {, comment on crée une honne ad-
« ministration; mais il n’est pas si aisé de dire jusqu’a
« quel point la stabilité d’'une hiérarchie de fonction-
« naires est compatible avec le maintien des grands
« partis politiques. »

1. — Op. cil., p. 270.
1I 10
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1V. —Rdle administratif du Président. — Nous avons
déja examiné plus haut, ma’is d’une fagon générale, l'cs
rapports du Président des Itats-Unis avec ses .consml-
lers. Nousavons vu qu'investi par la Constitution dela
plénitude du pouvoir exécutif, ila su conserver daI.IS.CO
domaine I'autorité qui lui'avait été conférée.. Les minis-
tres ne sont que de simples-aides., des délég’ué;'du Pré-
sident, desagents subordonnés qu’il a choisis pour I’as-
sister dans sa mission. Avant tout responsables devant
lui, n’ayant d’autre autorité que celle qu’il leur a'conﬁé.c
- et qu'il peut leur retirer, ils ont pour premier devoir
d’obéir ases ordres et d’assurer I'exéculion deses volon-
tés. Nous devons: insister actuellemenl sur le mode ct
le degré d’intervention personnelle:du Président dans
ladministration ‘des Ltats-Unis. W B
Le Président ne joue pas dans Padministration le role
effacé ct souvent passif d’'un- monarque constitutionnel.
Bien au contraire; il exerce une autorité réelle et 'on”
peut dire sans aucunc fiction que le pouvoir exécutif lui
appartient. Il délcrmiue la* direction politique que doit
suivre Padministration, il décide toutes les: gravesques-
lions, il agit personncllement et dircétément dans los
“moments de crise, il contréle’ Paction habituclle des
divers ministres. II'réunit en quelque sorte dans ses
mainsautorité qui est partagée entre le Premier Minis-
tre etle Cabinet dans les gouvernements parlementaires.
Mais gardons-nous d’établir une assimilation compléte
eatre Pactivité du Président ¢t celle d’un Premier Mi-
" nistre ou d’un Cabiueteuropéen.L’une'est‘éXpressément
reconnue, déterminde et sanctionnée par la loi ; I'autre
est fondée sur la tradition et les meurs politiques et
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reste par conscqueut plus indécise et plus-variable.
Le Président des Etats-Unis jouit dans le cercle étroit
de I'administration proprement dite d’une liberté ot
d’une indépendance inconnues aux ministres européens,
qui subissent & la fois influence modératrice du Sou-
verain et I'impulsion des Chambres, et qui sont soumis
au conlrole de deux pouvoirs souvent ri\iaux - Mais, d’un
autre cOté, dépourvu de loute autorité sur la majorité -
parlementaire, il ne peut exercer une action" efficace et
constante sur la législation, et il risque de'voir & tout
- instant sa politique entravoe par les décisions du Con-
grés. - LTS ,
La premiére fonction du Président, cest d'imprimer
a Padministration - la -direction politique "qu’il veut lui
~ voir suivre. Une telle mission est loin d’avoir en Amé-’
rique, au moins dans les circonstances ordinaires, I'im-
portance qu’elle posséde dans les Etats européens. Cela
tient ’abord au systéme -fédératif des Etats-Unis, qui
laisse entre les mains des Etats presque toute' admi-'
nistration intérieure et 'qui restreint le réle du pouvoir
‘fédéral A administration de quelques- intéréts spéeiaux.
Cela tient aussi au soin méticuleux que met le Congrés
a réglementer jusque dans ses moindres détails action
ordinaire du pouvoir exécutif, ne laissant presque’ rien
d’imprévu a la décision de celui-ci L
Mais vienne une époque de crise, qu’une guerre éclate
avec un pays étranger, qu’'un -Ltat se révolte contre
I'Union, qu’une insurrection se soultve contre le gou-
vernement fédéral ou contre lautorité d’un Ktat, le

1. — Bryce,—Tlre american Commonwealth, vol.1, p. 6.
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Président se trouve investides pouvoirs extraordinaires
les plus étendus. La Conslitution lui confere le comman-
dement en chef de 'armée et de la marine fédérales el
lui impose l'obligation de feire exécuter les lois des
Etats-Unis. D’aprés - les précédents posés par Lincoln
durant la guerre de Sécession et approuvés par le Con-
gres, on peut dire qu’il peut user de tous les moyens
«quil croit utiles pour rétablir ordre ot la paix.

* Dans 'administration des affaires ordinaires,répartics
entre les départements exécutifs, le Président est tou-
jours pour ses ministres un maitre qui commande et
qui doit étre obéi, un supéricur investi d’une autorité

‘Iégale dont il n’a pas été dépouillé. Enti¢rement respon-
_sable, d’ailleurs, des actes de ses agents, il doit les con-

trolerd’assez pris et ilse réservela décision des questions
importantes. Ainsi la Constitution Jui attribue la nomi-
nation des principaux fonctionnaires dans chaque dé-
pariement et permet au pouvoir législatif d’étendre en-
core ce droit de patronage. S’il lui plait méme de s’im-

~miscer dans les détails de Tadministration, il donnera

ld aussi des ordres que les ministres devront exécuter.
En réalité, le controle du Président sur la marche ordi-
naire de I'administration est généralement plus étroit,
son intervcntion dans les affaires courantes est plus fré-
quente que ne peuvent I’étre la surveillance et l’action
personnelle d'un chef de Cabinet, Toutefois il est bien
évident que I'étenduc de ce contr

) 6le et la mesure de
cetie 1ntervention v

arient suivant -les capacités et le
‘carflctére du Président. Il est une chose, cependant,
qu'il ”’abandonne Jamais 2 ses ministres, c’est 'exer-
cice de son droit, de patronage.
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Mais le role du Président ne se borne pas & diriger
et & contréler Vaction de ses ministres, ni méme a in-
tervenir dans leur administration par I'exercice person-

~nel de certains pouvoirs. Les lois qui ont déterminé la
mission des départements ministériels n’ont pas réparti
entre eux-toutes les fonctions administratives ; certains
droits et certains devoirs inhérents au pouvoir exécutif’
ne sont exercés sous la direction d’aucun ministre.
Les uns n'ont fait Pobjet d’aucunc délégation, ils sont
restés exclusivement dans la compétence propre du

Président, qui les exerce directement sans aucun
intermédiaire : tels, par exemple, les pouvoirs extra-
ordinaires que la Constitution lui a confiés pour repous-
ser les attaques des ennemis extérieurs, ou pour répri-
mer les révoltes et les insurrections. D’autres attribu-
tions ont été conférées directement par la loi a des
fonctionnaires placés sous Pautorité immédiate du Pré-
sident et soustraits & tout controle ministéricl. Nous ne
parlons pas ici de la nouvelle administration des che-
mins de fer.qui est, & vrai dire, un département exécutif
de second ordre, quoique seschefs n’aient pas laqualité
de conseillers du Président. Nous voulons parler spécia-
lement do I'administration des tcrrltou'es organisés et
du district de Colombie.

Les territoires organisés jouissent .d’institutions re-
présentatives. Deux Chambres élues y exercent le pou-
voir législatif; elles posstdent, en fait, une compétence
presque aussi étendue que celle des législatures d’Etat,
quoique le Congres fédéral puisse restreindre leurs droits.
Le pouvoir exécutif y est exercé par un gouverneur
_nommé par le Présidentdes Etats-Unis avec le concours
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du Sénat et qui excrce les mémes droits qu'un gouver-
-neur d’Etat : il a pour mission de veiller & Pexéention
des{flois et & 'administration générale du territoire, il
nomme presque tous les fonctionnaires placés sous ses
ordres, commande. la milice, exerce le droit de grace et
posstéde généralement sur les actes du pouvoir législatif
un droit de veto qualifié. Mais, nommé par le Président,
il obéit & ses. instructions et peut étre révoqué parlui;
il lui rend compte de sa gestion, . lui présente un rapport
annuel et le tient au courant de la situation: du terri-
.toire. Chaque gouverncur .est assisté d’un secrétaire
d’Etat, nommé aussi par le Président et qui est spécia-
lement chargé de faire parvenir A celui-ci le texte des
lois votées, les procés-verbaux des séances de la légis-
lature, les proclamations et les actes du gouverneur.
Les fonctionnaires préposés a Vadministration des ter-
ritoires n’ont point de relations avec les ministres ; ils
¢changent directement leurs correspondances avec le
Président. Le district de Colombie, c’est-a-dire la ville
de Washington, sitge du gouvernement fédéral, avecun
petit territoire adjacent, n’a aucune institution repré-
sentative, pas méme une organisation municipale. Le
Pouvoir législatif cst exercs exclusivement par le Con-
gres fédéral et Padministration est aujdurd’hui confiée,
sous l'autorité directe du Prés;

dent, & trois. commis-
saires nommés par lui,

Y. —Role particulier deg divers Miﬁistreé.—l.—Ln
SECRETAIRE D’ Firati, — Lo sccrélaire d’Etat est le pre-

1. — W. Elmes, 1 i ' .
e 28-3;} Elmes, The e.'z.fecz{l:ue De[-mrtmenls' of the United States,
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mier des ministres par limportance'de.ses fonctions
et par Dautorité particulitre qu’il - excree ordinai-
rement sur la politique présidentielle. Sans doute, il ne
peut_étre comiparé au Premier Ministre anglais, mais
il occupe souvent dans le cabinet américain une position
prépondérante, queluiassurent sa capacité, soninfluence
au sein de son parti ctla confiance du Président.

1l estinvesti peut-on dire, d'une double mission admi-
nistrative : il est 3 la fois le garde des sccaux etle mi-
nistre des affaires élrangeres des Ltats-Unis.

Sa mission en qualltc do garde des’sceaux se borne
presque toujours i des fonctions purement formelles. 11
recoit les bills et Ies résolutions du Congrés, ainsi que -
les proclamations et les actes de nomination’ faits par le
Président, les contresigne et y appose lo grand sceau
des Etats-Unis. Il est chargé de la publication-des lois
et de la garde des archives &’ Ltat; il veille & la conser-
vation des originaux des statuts, décrets ct résolutions
du Congrés et des proclamations présidenticlles.

Comme ministre des affaires étrangeres, il dirige ct
controle, sans P'intervention d’aucun de ses colleégues,
toute I'activité desservices dnplmnallqucs et consulaires.
Il veille au maintien des relations de I'Union améri-

cainoe avec les Btats et les Souverains étrangers, i la
défense des citoyens américains et & la protection de
leurs intéréts commerciaux ou autres dans les pays
étrangers. Comme il n’y a pas aux Ltats-Unis de mi-
“nistre du commerce, ¢ *est & lui seul qu'incombe le con-
trole du commerce international; il dirige la négocia- -
tion des traités de commerce et prend les mesures né-
cessaires  leur exécution. La loi Jui impose Iobliga-
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tion de donner chaque année au Congrés un apergu
détaillé des modifications apportées a la politique com-
merciale et économique des autres pays, un tableau
résumant les renseighemcnls.intéressants qui lui ont
-été communiqués par les agents diplomaliques et con-
sulaires, et un état des listes de passagers débarqués aux
Etats-Unis. : : '
En principe, le secrétaire d’Etat est, comme ses col-
legues, sous la dépendance compléte du Président. Mais
grice & ses hautes capacités ot & Pautorité dont il Jjouit,
il dirige ordinairement en personne la politique exté-
 rieure de PUnion. Le Président ne se réserve réguliere-
" ment que Pusage du droit de patronage ; il présente lui-
méme au Sénatles candidats aux postes d’ambassadeurs,
ministres et consuls. Ce n’est qu’exeeptionnellement
qu'on I'a vu prendre personnellement en mains la di-. -
rection des affaires et ne laisser au secrélaire d’Etat
que le role d’un simple chef de bureau. Mais il exerce
" parfois sur son ministre un controle analogue & celui
d’un chef de Cabinet. L

- Quel que soit I'inspirateur de la politique étrahg(‘:re,
Président ou secrétaire d’Etat, il aura toujours & comp-
ter avec Pautorité du” Sénat, 4 se ‘soumettre & sa sur-
veillance, et méme a partager avec lui, ou plutot avee

son comité permanent des affaires ¢trangéres, I'exercice
de son pouvoir. '

c | . . 4 ! A A
2. — LE SECRETAIRE Dy Trésont. — Le secrétaire
v 3 by -
duTrésorn estplusa proprementparlerce quenousappe-

1. — W. Elmes, op.cil., pp. 6-113.
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lons un ministre des Finances. Dans les pays d’Europe
le ministre des Finances -est avant tout le directeur de
la politique financiere du gouvernement; le controle
général qu’il exerce sur I'administration des revenus et
des dépenses de I'Etat ne représente, peut-on dire, que
le coté accessoire de son role personnel. La partic vé-
ritablement importante de ses fonctions, c’est P'élabo--
ration des budgets, la fixation des dépenses a faire, la
détermination des ressources & créer ou A maintenir ;
c’est, en outre, le soin de veiller aux intéréts financiers
de Ifitat et de la nation, principalement a tout ce qui
concerne le cours monétaire, I'organisation du crédit
et la circulation fiduciaire. Certes, en ces matidres, la
décision -appartient au pouvoir législatif ; mais le mi-
nistre posséde tout au moins Pinitiative et Pinfluence
prépondérante, c’est & lui quincombe la mission de
susciter et de guider lactivité des Chambres, lorsque '
leur concours devient nécessaire.

Dans les premiers temps de I'Union américaine, le
secrétaire’ du Trésor était aussi dans ce sens un vérita-
ble ministre des Finances. Hamilton, qui fut le premier
* chargé de ces fonctions sous lapresndence de Washing-
ton, fut le directeur et le maitre réel de la politique
financiere des Etats-Unis. Il parvint, au milieu d’une
crise économique sans pareille, amenée par les Jenteurs
de la guerre de I'Indépendance et par la mauvaise vo-.
lonté des Etats sous la premwre Confédération, & réta-
*blir Te crédit des Etats-Unis et & remetire I'ordre .dans
les finances. Mais peu & peu le secrétaire du Trésor vit
décroitre 'importance de son réle : une distinction ab-
solument conforme, d'ailleurs, & la théorie constitu-
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tionnclle dela séparation et de I'indépendance des pou-
voirs, s’établit entre le gouvernement et Iadministration
desfinances. Ce mouvementqui déprimait graduellement
Pinfluence du ministre a été particulidrement sensible
depuis vingt ans 1, :

Le gouvernementdes finances n’appartient, en réalité,
a personne : il est. divisé et subdivisé entre divers
comités permanents de la Chambre et du Sénat, et le
secrétaire du Trésor en a conservé quelques lambeaux.
Nous avons vu quelréle effacé il joue dans la prépara-
tion et dans le vote des budgels, comment ses évalua-
tions de dépenses sont presque toujours systématique-
ment. méconnues, comment ses propositions sur les
impots & créer ou & maintenir ne sont méme pas prises
en considération. Il cn est souvent de méme a propos
de toutes les autres questions qui touchent a la politi-
que financiére. Qu’il s’agisse de mesures a prendre pour
parer au danger des énormes excédents qui s’accumu-
lent dans le trésor fédéral, de la réglementation .des
banques et de la circulation fiduciaire, de I’élévation ou
de I'abaissement des taxes douanidres, les opinions du
secrétaire du Trésor auront, souvent moins de poids
que celles de quelque membre influent d’un comité
financier du Congres. : ’ :

En réalitéles fonctions du secrétaire du Trésor se bor-
nent presque exclusivement aujourd’hui & I’administra-
tion proprement dite des finances de  I’Union. Quelle
di{fe’rcncc entre son role et celui du chancelior de
"Plichiquier! Ce n’est Pas au ministre anglais qu’il faut

1. — The Nalion, T mars 1889,
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Jc comparer ; scs fonctions sont bien plutét celles du
secrélaire permanent de la Trésorerie, auxquelles s’a-
joutent celles du sccrétaire parlementaire chargé du
« patronage ». Sa seule. fonction politique, qui n’est
pas dailleurs sans importanee, ¢’est le choix des innom-
brables employésde Padministration desfinances — les
fonctionnaires supérieurs sont nommés par le Prési-
dent. — Aprés avoir fait les nominations. d’aprés les
indications des députés et des sénateurs de son parti, il
doit entretenir le ztle politique de ses subordonnés et
veiller & ce quils rendent les services électoraux que
I'on attend d’eux. Les collecteurs . des douanes sont,
avec les maitres des posles, les agents qui dirigent Iac-
tion administrative dans les ¢élections; on les considire

comme les réprésentants des intéréts pollthucs du gou- -

vernement fédéral dans leurs circonscriptions. .
L'administration des finances est répartie entre plu-
sieurs divisions placées sousle contréle général dusecré-
taire du Trésor et sous la direction immédiate d’un fonc-
tionnaire spécial : ainsi, d’un coté, Padministration de
la caisse qui regoit. et paie -toutes:les' sommes au-'nom
des Etats-Unis, de Vautre Padministration des douanes
et ’'administration du.revenu intérieur. On a aussi rat-
taché au département des Finances la Monnaie, le con-

“tréle de la circulation monétaire et fiduciaire; certains

bureaux de statistique économique ou commerciale, la
construction et I'entreticn des batiments publics, lo
service des phares et du sauvetage sur les cotes. La
révision des comptes se fait par deux controlcurs assis-

tés de six auditeurs.

Le secrétaire du Trésor se trouve en rapporls conli-
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~nus avec le Congres. En dehorsde sa « lettre annuell(_; »
avec ses estimations pour les dépenses et les revenus,
Ia loi lui impose Pobligation de déposer chaque année
-devant le Congrés des statistiques sur le commerce et
la navigation, sur Ila condition de Pagriculture, des
manufactures, des banques, du commerce intérieur, sur
les importations et les exportations, ctc. -
~ Le contréle ‘des . Chambres .sur Iadministration du
Trésor est garanti par les dispositions les plus minu-
ticuses. Le ministre doil transmettre aux Chambres un
état do tous les contrats pour fournitures ou services
conclus par son département, un exposé do toutes les
dépenses effectuées pour faire droit aux réclamations,
un tableau établissant pour chaque bureau de douanes
les sommes dépensées, le nombre des employés, Poc-
‘cupation et le sq]aire de chacun d’eux. En outre, il doit
publier tous les trois mois un rapport sur les dépenses
et les recettes opérées, et chaque mois un exposé de la
situation du Trésor durant la dernitre semaine.

3.—LE SECRETAIRE DE LVINTERIEUR {. — Le secré-
- taire de PIntéricur est tout autre chose qu’un ministre de
PIntéricur dans le sens curopéen. 1l n’a nullenient pour
mission de veiller au maintjen de l'ordre et de la tran-
quillité publique, a la Protection des personnes et des -
propriétés, ni d’exercer la tutello administrative surles
autorités locales. Ce sont 13 toules fonctions que les
gouvernements . des Lfats, ont.conservées. Si des dé-
sordres extraordinaires appellent Pintervention du pou-

1. — W. Elmes, op. cil., pp. 397-415.



LES MINISTRES ET L’ADMINISTRATION 157

voir fédéral, c’est le Président, nous lavons vu, qui la
décide et la- dirige. Nous savons aussi que dans les ter-
ritoires l’admxmstmtlon intérieure est dirigée par des
gouverneurs nommds par le Président et placés sous
-son autorité immédiate, sans que le secrétaire de I'Inté-
rieur ait & s’occuper de leur gestion.

Le département de I'Intérieur, qui a été organisé
seulement en 1849, est chargé d’un ensemble de fone-
tions assez dxsparates, parmi lesquelles sc distinguent
parleur importance les administrations des affaires
 indiennes, des terres publiques et des pensions.

Le bureau des affaires indiennes, créé en 1832, avait
été placé d’abord sous I'autorité du secrétaire de PAr-
mée; il ful transporté au département de IIntéricur
dés la constitution de celui-ci. Il a pour mission I'ad-
ministration générale des « réserves » indiennes et de
lout ce qui touche aux intéréts des Indiens, spéciale-
ment de la police, de Linstruction, de la- protectlon et
dela surveillance du commerce.

Le general land of fice organisé en 1812 avait formé
d’abord une division du départementdu Trésor;il passa
aussi en 1849 au nouveau département de I'Intéricur. -
- I est chargé de 'administration de 'immense domaine
de I'Union ; il dirige Parpentage, la division en lots
des terres non exploitécs, les ventes ct les concessions.

Les pensions ont pris, en Amérique, une extension -
scandaleuse depuis la guerre de Sécession et I'on s’en
. sert, comme du droit de patronage, pour récompenser
de simples services électoraux. Le président Cleveland
avait fait des efforts louables pour enrayer les abus,
mais le retour des Républiciins au pouvoir a rouvert
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unc nouvelle « ¢re de pensions ». Le gaspillage effré -
né des doniers publics a atteint de telles proportion s
quil a compromis I'équilibre financier du Trésor qui
Jusqu'alors regorgeait d’excédents fantastiques.

~Au département’ de I'lntérieur est aussi rattaché le
bureau des brevets; le ministre veille & la protection des
droits des auteurs ct des inventeurs. ‘Sous son aulorité
s¢ trouve Ggalement placé un office of education qui
n'est qu’un simple bureau de statistique et de rénsgi-
gnements, e i W e .

Enfin le département de PIntéricur est encore chargé
du recensement do la population, du relevé'géologique
du sol‘des Litats-Unis, de la “conservation ct de la dis-
tribution dcs publications officielles.
" k. — Lk Secriétamne DE L’AnMEE! — Le départe-
ment de la Guerre ne présente aux Ltats-Unis qu'une
importance secondaire. L’armée fédérale compte a peine
30.000 hommes disséminés sur I'immense territoire de
IAmérique du-Nord, surtout dans les solitudes do I'Ouest
et le long des réserves des Indiens. « En réalité, quand
« le pays est enpaisx, il ne seat pointla présence de ar-
«mée; le citoyen a rarement Poccasion de rencontrer
«unsoldat et d’étre en contact avec Turi 2! 5

Le secrétaire de armée, qui ‘est ordinairement un
civil, est chargé de voiller 3 Tadministration générale,
alalevée, aulogement, 3 Pentretien, d Iinstruction et
4 lasolde des troupes, 3 la " distribution et 4 Ia conser-

'
——

——— . . N

i = W. .Elines, op. cit., pp.‘ 44-57.
2. —De Chambrun, op. cit., 106 Skl
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vation des armes et des munitions, & la construction
des forts. 1l ordonne les mouvements des régiments ct
prépare les nominations des’ off'(:lers qu(, fait le Presn—
dent. ; .

" On a rattaché au département de la Guerre dcux ser-
vices étrangers  Padministration de I'armée; Cest d’a-
bord le burcau météorologique; chargé d’annoncer 1'ap-
proche des tempétes. Ensuité les travaux exécutés dans
les ports et rivieres au moyen des sommes votées cha-
que année par le Congris:sont ‘exéculés sous la sur-
veillance des officiers du génie militaire et placés ainsi
sous la direction générale du secrétaire de ’Armée. ‘

Ce ministre doit également présenter au Congres dif-
férents rapports concernant son administration, notam-
ment un rapport sur toutes les dépenscs effectuées par
son départemcnt un autre sur tous les contrats de four-
nitures et de travaux, un état’détaillé des résultats de
toutes les adjudications, avecles propositionset les noms
de’ tous les enlreprencurs qui y ont pris part, un ré-
sumé des rapporiS'qui-lui sont adressés par les com-
mandants des milices dans - les Ltats, enfin un exposé
complet de tous 'les faits de-nature”d montrer dans
quelle mesure los travaux d’ amélioration aux rivitres-
ct aux ports pourront fqvorisqr le commerce natioual.

5. — Lg SLCRhTAIRE DE LA Manixe. — Le secré-
laire dé la Marine exerce, dans Padniinistration des
forces maritimes, les mémes fonctions que son collégue
dans administration de 'armée de terre. Il est-en outre
chargé du service de la surveillance des cotes.
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6. — Lr PostuasTER-GENERALL. — Comme son nom’
-Yindique, le Postmaster-General dirige Padministration
. des postes, 3 Iexclusion des télégraphes el téléphones
qui sont exploités par des compagnics. Il exerce sur-
~ tout une grande influence politique et électorale : son
département compte un nombre trés considérable de
fonctionnaires et d’employés qu’il nomme, — alexcep-
tion des Postmasters des trois premiéres catégories qui
sont choisis par le Président, — et dont il surveille el
stimule au besoin le z&le envers son parti.

Le Postmaster-General doit communiquer au Con-
gres une dizaine de rapports relatifs a son administra-
tion |
-

1. —L’ATToRNEY-GENERAL S, — L’ Attorney-General
exerce trois missions bien distinctes : il est lo supréme
représentant de I’Union devant les cours fédérales, il
est le conseiller légal du pouvoir exécutif, il est quel-.
que peu ministre de la justice. Il ost chojs; parmi les
Jurisconsultes de profession, et, quoique ce poste ne
soit pas nécessairement confié, comme celui de Chan-
celier en Angleterre, a une sommité du barreau, il est
cependant toujours attribué a un avocat d’'un certain
renom. . ! : i

L'Attorney- General doit défendre devant la cour
supréme les intéréts des Etats-Unjs dans tous les procs -
ou ils sont en cause; il est assisté dans cette fonction
par un solicitor-general ot par deux’ assistant-attor-

1. — W, Elmés, op. éil. pp- 315-324.l -
2. —W. Elmes, op..cit., pp. 351.362,
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neys, Il peut aussi, quand il le juge utile, préndre per-
sonnellement devant toute juridiction fédérale la dircc-
tion des affaires qui intéressent I'Union.

Consciller du pouvoir exécutif, il donne son avis sur
toutes les questions juridiques que lui soumettent lo
Président ou les ministres. Dans co cas, il agit « d’une
« fagon quasi-judiciaire. Ses décisions contiennent 'in-
« terprétation officielle de la loi; en fait, dans une mul-
« titude d’affaires, son jugement est définitif... Bien que
« Pacto qui définit ses attributions, ne dise pas posili-
« vement quel est effet que doit avoir la décision de
« I'dttorney- General, néanmoins voici la pratique sui-
< vie : soit parce qu’un fonctionnaire qui refuserait de
« sc conformer i cette manitre de voir serait accusé
« de ne pas tenir compte de Pinterprétation officiclle
« donnée A Ia Jloi, soit aussi parce qu’un gouvernement
« doit maintenir ses rigles uniformes dans la conduite
« des affaires publiques, les opinions de I'Attorney-
« General sont considérées comme obligatoires 1. »
Les questions renvoyées a Pexamen de ’Attorney-Ge-
neral sont excessivement nombreuses. Ses décisions
sont souvent publiées officicllement ; elles sont réunies
chaque année dans un recueil spécial. Elles exposent
toujoursle point discuté ctles arguments dans les formes
usitées pour les.jugements dans les cours anglaises
el américaines. '

Une loi du 22 juin 1870 a organisé dans chaque
département un bureau dirigé par un jurisconsulte et
placé sous lautorité de I'Attorney-General. Celui-ci

1. — Caleb Cushing, cité par de Ghambrun, op. cit., p. 230.
IL. . 11
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peutlaisser-a ceschefs de burcau examen des questions
juridiques ‘soulevées ‘par leur département ; lorsqu’il
approuve leurs : décisions, il leur’ donne par ce fait la
méme autorité qu'a ses propres jugements. La loi n’exige
Pavis personnel de I Attorney-General que pour les
questions constitutionnelles. i

Ministredela justice, VAttorney-Generaln’exerce que
des droils restreints dans Padministration judiciaire.
Les juges des cours fédérales sont nommsés 4 vie parlo
Président, les employés auxilidires par les juges eux-
mémes. Le ministre surveille seulement Paction des of-
ficiers du ministére public. Remarquons que les fone-
tions exercées en France par’le ministére public sont
divisées en Amérique entre deax officiers distincts. L’at-
torney attaché'a chague tribunal est chargé- de veiller
aupres’ do celui-ci & I'exéeution des lois, de poursuivre
les ‘personnes qui violent les ‘lois . des  Etats-Unis et
celles qui évitent de remplir leurs obligations envers le
teésor fédéral. Le marshall fait exécuter les ordres et
les jugements des cours, arréte les prisonnie'rs et em-
. ploie méme la force en cas de résistance!.-

L’ Attorsiey-General doit transmettre chaque’ année
au Congrés une statistique des crimes et des délits, et un
¢tat des causes civiles ot criminelles pendantes ~dans
chaque cour fédérale.

8. — Lgs ADMINISTRATIONS DE L’AGRICULTURE ET
bu Co.\mgncs.'— Une loi du 15 :ma;j 1862 avait ¢réé un
bureau de I'agriculture dirigé par un -Gommissioner of

1. — Bryce, op. cit., vol. I, p. 318,
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Agriculture . Onne pouvait Passimiler i un'des grands
départements exécutifs; ce n’était qu’un simple service
indépendant dont Ie chef ne faisait point partie du cabinet
du Président, et ne touchait que des appointements bien -
inférieurs & ceux des - ministres proprement dits. Mais
une loi du 9 juin 1889 a érigé:ce ‘bureau en un véri-
table département, et a placé son chef sur un pied
d’égalité parfaite avec les autres ministres. La mission
du Secretary of Agriculture se borne i des travaux de
statistique, d’informations et de renseignements ; ses
altributions consistent « & acquérir et arépandre parmi’
¢ les populations des Etats-Unis des informations utiles
¢ surtout ce qui se rapporte a ’agriculture dans le sens
¢ le plus général du mot, ot a procurer, propager ct
« distribuer parmi les agriculteurs les semences et les
« plantes nouvelles et estimées st :
Quoique la réglementation et la protection du com-
merce rentrent, dans une certaine mesure, dans les at-
tributions du pouvoir fédéral, il n’y apas de ministére
du commerce. Le secrétaire d’Ltat est chargé de défen-
dre les intéréts du commerce international; le secré-
taire de Pintéricur contréle le commerce avee les In-
diens. Quant au commerce entre Etats, il n’avaitdonnév
lieu jusqu’en ces derniers tempsa aucuneréglementation
qui exigedt une surveillance et une intervention de I'au-
torité exécutive. Mais en 1887, comme les compagnics
dechemins de feravaient abusé de la libertd quileur était
laissée, le Congrés profita de son droit de régler le com-

1, — W, Elmes, op. cit., pp. $92-496,
2. — W, Elmes, op. cit., p. 492.
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merce entre Ltats pour leur imposer une réglementa-
tion détaillée. En méme tempsil créa une commission
spéciale, qu’il munit de pouvoirs. étendusde controle, et
qu’il chargea de veiller a ’exécution de la nouvelle Ié-
gislation. Cette commission a regu-le nom de [nner
State Commerce Commission.
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CHAPITRE PREMIER

LES .)IINISTRES DANS LA CONSTITUTION FEDERALE.

I. — LesOrigines de la Constitution, — L’ancienne
Confédération suisse n’avait jamais été qu’une simple
ligue offensive et défensive entre Etats restés souve-
rains. La diete qui la dirigeait, ne constituait pas un
véritable-. organe de gouvernement ; c’était plutdt
une sorte de conférence diplomatique, une réunion de
plénipotentiaires munis d’instructions détaillées. Sa
‘mission se trouvait restreinte aux intérétsde la défense
commune, au maintien de la paix entre les alliés et &
I'administration des territoires soumis & la Confédéra-
tion, De plus, n'ayant ni le droit, ni la force d’assurer
par elle-méme l'exécution de:ses décisions, elle devait
la laisser & la bonne volonté des cantons. g

En 1798, le Directoire de la République francaise
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faisait de la Suisse un Ltat unitaire et installait a sa
téte un gouvernement analogue & celui quavait ¢tabli
‘ .en France Ja Constitution do P'an III. Institution Gphé-
mére, qui dura i peine autant que Toccupation des
troupes frangaises. Napoléon, choisi plus ou moins -
volontairement comme arbitre, réorganisa la Suisse en
un Etat fédératif, auquel il attribua un cercle d’action
assez étendu, et auquel il assura ‘des organcs propres
pour exercer ses fonctions, sans lui-donner peut-étre
toute la force nécessaire pour imposer son autorité.
Le Congrés de Vienne se hata do renverser 'ccuvre
de Napoléon. II rétablit Ia Confédération suisse a
peu prés dans sa forme primitive et se borna a simplifier
et régulariser les relations des cantons entre eux et
avec la digte. Mais les inconvénients d’un lien fédératif
aussi relaché et aussi fragile se firent bicntét sentir.
Vers 1830 sc produisit dans Popinion un mouvement
considérable, qui tendait & consolider et & resserrer
~T'union des cantons. Toutefois, les projets de réorgani-_
sation échoudrent momentanément ;-ils ne purent abou-
tir qu’en 1848, aprés la guerre du Sonderbund.
[ La Constitution de 1848 érigea enfin la Suisse en un
véritable Etat fédéral, exercant son autorité sur les ci-
toyens aussi bien que sur les cantons,ayant dos organes
Je’gislatifs,. exdéeutifs et Judiciaires. Le gouvernement
fédéral partagea dés lors avec les autorités des cantons
la charge de veiller auy intéréts publics; il eut le pou-
voir d’agir par lui-méme dans le cercle de ses attribu-
tions et la force dassurer Iobéissance des cantons et
des citoyens. :

- En 1874, une revision complete a continué I'ecuvre
7
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commencée en 1848, Ello a porté principalement sur
trois points : Iextension de la compétence de I'autorité
fédérale, spécialement en ce qui concerne I'armée ct
le droit privé, lintroduction du referendum appe-
lant Pintervention directe du peuple dans la. sanction -
de la loi, la transformation du Tribunal fédéral en unec
institution permanente et investie  d’'une compétence
considérablementétendue. Maisla nouvelle Constitution
n’a pas apporté de modifications sensibles & I'organisa-
tion intérieure des pouvoirs législatif et exéeutif.

Dans presque tous les pays, les rapports entre les or-
ganes politiques et le role qu’ils jouent dans le gou-
vernement, sont régis par quelques principes généraux -
inscrits dans une loi ou dans une charte fondamentale,
et & peine précisés par de rares dispositions des lois
ordinaires. Dans la Confédération helvétique, au con-
traire, les attributions des différentes autorités, leurs -
relations mutuelles, leur mode &’ action ont ¢té minu-
ticusement réglementés, et nulle part peut-étre la pra-
tique ne s’est moins écartée des prescnphons de la loi "
et des arrétés. :

Ce n’est pas & dire, toutefois, que les traditions poli-
tiques, ou, suivant heureuse expression des Anglais,
les conventions constitutionnelles, ne conservent pas,
leur importance pour celui qui cherche a préciser la
forme actuelle des-institutions helvétiques et & en pcnc-
trer Pesprit. Certes, elles ne modilient que certains
points spéciaux des dispositions légales; mais il semble
quo leur actionréformatrice tend & s *étendre do plusen
plus. D’autre part, elles complétent souvent les lacunes
des lois et des arrétés, ct, tout au moms, elles contm-
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buent largement & expliquer le succés do Porganisation
politique de la Suisse.

II. — La Confédération et les Btats 1. . Ay point de
- vue doses rapports avec les Ltals qui'la constituent, la
Confédération helvétique so distingue & premiére vue
“de I'Union américaine par I'extension bien plus consi-
~ dérable de sa compétence. D’autre part, la Constitution
suisse’a fréquemment appelé le pouvoir fédéral et les
autorités cantbnale_sz‘;. coopérer_ a une mission commune,
mais elle n’a pu établir toujours entre les fonctions de
la Confédération et celles des cantons une ligne de
démarcation bien nette ‘et bicn tranchée.

 Aux Etats-Unis, Ia Constitution, élaborde a une épo-
quo o I'état social et économique de I'Amérique était
assez peu développé, se bornait 3 accorder au gouver-
nement fédéral la direction des affaires qui, par leur na-
ture méme, rentraient dans sa compétence, telles que
les Tapports extérieurs; I'armée, la réglementation du
commerce international ou entre Etats. Elle étendait
¢n outre son ziction & quelques autres fonctjons particu-
lieres, dans lcSqueIIes son intervention ne pouvait man-
quer d’étre utile, par -exemple, & P'administration des
postes, & I’émission c’les.mor_m_aiés, a la réglementation
(lqs‘poids “et mesures, ete. “Ainsi, dans ces domaines,
I'Ltat fédéral se trouvait le scul maitre, mais il laissait
aux membres de 'Unjon’ toute leur indépendance dans
Pexercice des autres fonctions. La ‘Constitution fédérale

o 5

‘

L. — Vincent, State and ‘ Feder'a.l Gorernm ; .
& > ) ent  of Switzerland,
PP- 30-37, 83-101 ; — Adams, Tie Swiss Confederation, pl;). 2534
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n’enlevait aux Etats aucune parcelle- de -leur- autorité
sur l'activité des- citoyens; ‘clle n’entreprenait pas de
donnerd ceux-ci la moindre garantie contre Varbitraire
des gouvernements locaux: Si elle proclamait les libertés
publiques, ¢’était pouren imposerle respect uniquement
aux pouvoirs-fédéraux. Les deux gouvernements agis-
saient donc chacun'dans une sphére propre et bien
délimitée; ils n’entraient en contact I'un avec Pautre
que-dans des circonstances extraordinaires.

La Constitution suisse, qui dans sa forme actuelle
date de quelques années, a beaucoup plus étendu Vin-
tervention ‘du pouvoir central, intervention dont les
nouvelles relations économiques faisaient de.plus en
plus sentir I'utilité. Elle a fait rentrer de nouveaux in-
téréts dans le domaine fédéral. Elle a voulu donner aux
citoyens suisses des garanties, non seculement contre
les organes de la Confédération, mais encore contre les
autorités des cantons.Elle a constitué le pouvoir central -
“en gardien ¢t en défenseur de certains. droits et de cer-
tains principes vis-d-vis des pouvoirs cantonaux. Mais
les tendances centralisatrices devaient inévitablement
sc heurter a la résistance des traditions: autonomistes
et des intéréts cantonaux. On ne-pouvait donc aboutir
qu’a des compromis et a des transactions: de 13, tantot
certains domaines, tels que. la législation' civile, sont
divisés entre les deux autorités fédérale et canfoxiale,
- de telle sorte que chacune régle ot administre dans sa
pleine indépendance laportion quilui estattribuée ; tan-
tot le gouvernement fédéral et.les gouvernements des
cantons sont chargés de concourir ensemble i la régle-
mentation ct.d administration d’'une méme affaire, de
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telle fagon que si chacun a un role propre a remplir, les
derniers sont cependant subordonnés au premier. Dans
les deux cas, il était' impossible d’établir toujours une
délimitation précise entre la compétence de la Confédé-
ration et les droits des cantons, parce que la distinction
était rarement basée sur la nature méme des - fonctions
4 répartir. g 5 '

Le gouvernement fédéral! est investi par la Consti-
tution des attributions suivantes : ]

1. — Il est chargé d’entretenir les relations avec les
gouvernements ¢trangers, de conclure les traités de
paix, d’alliance et de commerce, el de déclarer la
guerre (art. 8, 10). Toutefois, les cantons conscrvent -
le droit de conclure avee les Etats étrangers destraités
concernant I’économie publique, ou les fapports de
voisinage et de police; ils peuvent correspondre direc-
tement & ce sujet avec les autorités inférieures et les
employés d’un Ltat étranger (art. 9, 10).

2. —Il 0’y a pas en Suisse d’armée permanente, il
0’y a que des troupes de milice (art. 13). "Le- gouver-
nement fédéral dispose de I’armée et du matéricl de
. guerre (art. 19), régle organisation militaire, veille &
Pexécution des lois, dirige 'instruction militaire ct pour-
voit & I'armement (art. 20). Les autorités cantonales
sont chargées de la fourniture ct de I'équipement, veil-
lent & la composition. des corps de troupes et au main-
tien de leur cﬂ'ectifctn'ommcnt les officiers (art.20,21).

3. — A Pintérieur, le gouvernement fédéral garantit

1. — Nous employons ici le mo

P t gouvernement dans son acception la
Plus générale, pour désignerl’ p

ensemble des pouvoirs.
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aux cantons leurterritoire,leur souveraineté, leur cons-
titution, — celle-ci, apris que la garantic en a été
demandée et obtenue (art: 6), — la liberté et les droits
du peuple, les droits constitutionnels des citoyens,
ainsi que les droits et les attributions que le peuple a
conférés aux autorités (art. 3). En cas de troubles. il
doit intervenir, soit d’office, soit sur la réqliisition des
autorités cantonales. L

En matiére de police intérieure, cn dehors de la ré-
pression des crimes et des délits commis contre la Con-
fédération elle-méme, il a le droit de réglementer ct de
surveiller certains objets particuliers, tels que lachasse.
et la péche (art. 23), les joux et loteries (art. 35), les
épidémies et épizooties (art. 69), le travail des enfants
dans les fabriques, la durée du travail et la protection
des ouvriers employés dans les industries insalubres et
dangereuses (art. 34), la police des étrangers. .

Différentes affaires d’administration intéricure ren-
trent aussi plus ou moins dans sa compétence, ou font
tout au moins I'objet de sa surveillance :.par cxemple,
les secours dus aux indigents dans certains cas spéciaux
(art. 48), Détat-civil et les sépultures (art. 53-54), les
affaires religicuses (art. 50-52), Pinstruction publique
(art. 27). | '

k. — L’intervention du pouvoir fédéral dansla régle-
mentation des intéréts privés ne se borne pas a la pro-
tection du commerce, de Vindustric et de I’agriculture.
Elle embrasse encore la législation sur la capacité ci-
vile, sur toutes les matitres de droit se rapportant au
commerce et aux transactions mobilidres, — droit des
obligations, y compris le droit commercial et le droit de
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change, — sur la propriéfé industrielle, littéraire et
artistique, sur la poursuite pour dettes et la faillite
(arttNGEy= - u S ey A
5.—La Confédération détermine lesystéme des poids
ct mesures (art. 40). Elle exerce tous les droits compris
dans la régale des monnaies. Un nouvel article consti-
tutionnel adopté par le peuple et par les cantons, le
16 octobre 1891, lui réserve le droit exclusif d’émettre
des billets de banque et remet a la loi, — qui n’est pas
encorevotée,—le soinderégler le modeet les conditions
d’émission. TR . 1. Bell
'6. '~ Les monopoles de la Confédération ne se bor-
nent pas-aux postes (art. 36); ils comprennent en outre
les télégraphes et téléphones, le commerce de la pou-
dre de' guerre (art. 41) et des alcools (art. 32 4is), ce
dernier exercé au profit des cantons. ' :
1. — La Confédération peut ordonner i ses frais ou
encourager par des subsides les travaux publics qui
intéressent la Suisse ou une partie considérable du pays
(art. 23). Elle réglemente ct surveille I'endiguement des
torrents, la conservation des foréts dans les régions
dlevées (art. 24), la construction et Pexploitation des
chemins de fer (art. 26), entretien des routes et des
- ponts dont le maintien I'intéresse (art. 30, 37).
Enfin Paccomplissement de ces diverses missions
exigeait que la Confédération possédat :
~ 8. —Un trésor public, qui est alimenté par les taxes
douanitres, le produit des monopoles, les revenus de
Ig fortune fédérale, la moitié du produit brut des taxes
S.UI" ICS éxempti_ons militair_es, et, en cas -d’insufﬁsance,
par les ‘contributions des Cantons; . :
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9. — Une organisation judiciaire, qui est, & vrai dire,
moins développée que celle des Etats-Unis.:

« Les Cantons sont souverains en tant que leur sou-
« veraineté n’est pas limitée par la Constitution fédé-
« rale et, comme tels, ils exercent tous les droits qui
« ne sont pas délégués au pouvoir fédéral: » Cependant,
leur situation vis-2-vis' du gouvernement national est
bien différente de celle qu’occupent dans la République
américaine les Ltats vis-d-vis du gouvernement de
Washington.  Leur souveraineté ‘est confinée dans des
limites beaucoup plus étroites; et, méme dans le cercle
restreint ' de leurs propres attributions, leur indépen-
dance est moinsréelle et moins bien garantie. La Consti-
tution suisse, en effet, outre qu’elle ouvre & I'interven-
tion directedes pouvoirs fédéraux-de nombreux domai-
nes qui restent fermés al’action du pouvoir central dans
I'Union américaine, érige en quelque sorte la Confédé-
ration en tuteur ‘et en surveillant - des cantons: Nous
avons vu déja qu’elle a voulu'garantir aux-‘citoyelns lc ;
respect de certains droits et I'application: de certains
principes, limitant ainsi la liberté d’action des autorités
cantonales. Bien plus, elle oblige les cantons & deman-
der pour leurs constitutions la' garantie de la Confédé-
ration, c’est-d-dire ‘ qu'elle soumet ces constitutions &
approbation du pouvoxr fédéral, et qu'elle autorise
celui-ci & en 1mp0ser le rcspecl: a tous les pouvoirs
cantonaux. ' N ‘

D’autre part,les autorités cantonales se trouvent appe-
lées & remplir certaines fonctions, & exécuter certaines
‘missions sous la direction etle contréle des autorités
fédérales : ainsienest-il i propos de 'armée,des objets de
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police intérieure, destravaux publics, ete.'Elles agissent
alors comme auxiliaires du pouvoir central, exécutant
ses ordres et placées sous sa direction. Engagées dans
des rapports journaliers de subordination vis-a-vis du
- gouvernement fédéral, elles n’ohtplus, semble-t-il, une
confiance assez ferme dans leur force, ni une idée assez
- haute de leur indépendance, pour lui résister avec toute
~la vigueur nécessaire, et peud peu elles s’habituent ale
considérer comme un supéricur auquel elles doivent
obdissance. Elles le laissent empiéter insensiblement
sur leurs droits de souveraineté avec d'autant plus de
facilité que les droits de chacun ne sont pas nettement
précisés. -

Enfin il manque aux Cantons suisses les garanties
que possédent les Ltals américains. Les lois votées
par ’Assemblée fédérale, si elles ne sont pas rejetées
par le peuple, ont la méme force que la Constitition
elle-méme; clles peuvent enlever aux Cantons leurs
pouyoirs, sans que ceux-ci aient le droit de se plain-
dre et d’en invoquer la nullité du chef d’inconstitution
nali\té devant les cours de justicé. Les autorités canto-
nales ne sont méme pas sérieusement, protégées contre
Pintervention abusive du pouvoir exécutif, du Conseil
- fédéral. A moins que des intéréts pécuniaires ne soient
engagés, ils n’ont de recours contre les ‘décisions de
celui-ci que devaant I'Assemblée fédérale, c’est-a-dire,
dc.vant un corps essenticllement politique et par la
meme suspect de partialité.

III. — Les Pouvoirs constitutionnels. —La Suisse se

rapproche des Etats-Unis par le double caractére, fédé-
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ratif et républicain, de son gouvernement. Ello n’est
quune agglomération d’Etats autonomes avec lesquels
clle”partage" P'autorité sur les citoyens. Sa constitution,
basée sur le seul principe de la souveraineté du peuple,
a banni tout pouvoir héréditaire. Et cependant, lorsque
l'on compare les moteurs et les rouages de I’organisme
politique dans la Confédération suisse et dans I'Union
américaine, il semble que presque tout différe, on ne
voit de similitude que dans la composition des Cham-
bres et on se demande si des systemes différents n’ont

A

point présidé a la formation des deux gouverne-
ments. '
Les Ameéricains, tout en mettant a la base de leur
constitution le principe de la souveraineté du peuple,
se sont trouvés fortement influencés par les traditions
monarchiques et les tendances individualistes de la
race anglo-saxonne. Pour fonder le nouveau régime ré-
publicain, ils ont pris comme modale une constitution
monarchique, celle de I'Angleterre; ils y ont apporté
seulement les modifications rendues nécessaires par la
nature du gouvernement qu’ils voulaient fonder. Ainsi,
quoique supprimant I'hérédité, ils ont conservé l'unité
du pouvoir exécutif. D’autre part, ils ont maintenu,
-fortifié et développé les garanties qu’offrait 'ancienne
constitution monarchique contre ’exercice arbitraire et
abusif des pouvoirs ; mais tout cela, ils I'ontopéré dans
le méme sens que P’avaient fait leurs peres sous la
royauté, en suivant la voie qui était déja ouverte et plus
qUa moitié “tracée dans LPorganisation politique de
I'Angleterre. C’est ainsi qu’ils ont étendu, peut-étre

oulre mesure, la séparation des pouvoirs, dans laquelle
12
1L :
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ils voyaient la meilleure et la dernidre. sauvegarde de
la liberté et des droits individuels.. T '
En Suisse, le principe de:la souveraineté populaire
ne -se trouvait pas embarrassé par des:souvenirs de
gouvernement.personnel. Partout il avait été la seule
base-des constitutions cantonales, dont plusicurs avaient
méme conservé le gouvernement direct par assemblée
générale des citoyens. C’est donc uniquement et direc-
tement sur la souverainelé du peuple que devait inévita-
blement reposer le nouvel organisme politique; ce prin-
cipe ne pouvait manquer d'étre appliqué avec une lo-
gique qui ne souffrait d’autres restrictions et d’autres
tempéraments que ceux résultant de la force méme des
choses. En l'ahsence de toute tradition monarchique,
le systéme unitaire ne devait laisser aucune trace dans
la constitution-des pouvoirs ; autorité allait étre con-
fiée exclusivement des colleges. D’autre part, comme
chacun voyait nettement Porigine commune de tousles
pouvoirs, nul ne songeait & les ériger en rivaux indé-
pendants 'un de I'autre, & chercher dans les résistan-
ces de 'un des garanties contre les abus possibles des
autres. Puisque tous les pouvoirs étaient délégués plus
ou moins directement par le peuple, celui qui avait regu
un mandat immédiat devait commander aux autres et
ne pouvait trouver de limites a sa propre autorité que
dans les droits de son mandataire, de la nation eclle-
méme;qui se réservait autorité supréme ot laderniore
décision. : ML el
z%ussi le principe dola séparation et de I'indépendance
réciproque des pouvoirs a-t-il ¢té -presque entierement
abandonné par la Constitution sujsse. Certes, celle-cia

»
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créé divers organes ot attribué particulidrement a cha-
cun d’eux un domaine spécial. Mais elle n’a pas claire -

ment et systématiquement délimité leur compétence
respective, et, au lieu de les placer sur un pied d’éga-
lité et d’autonomie mutuelle; elle a établi entre eux des
rapports de subordination parfaitement caractérisés. Un
auteur a pu dire, non sans raison, que la constitution-
politique de la Suisse se distinguait par une confusmn
organique des pouvoirs 1;

Trois autorités distinctes participent au gouverne-
ment de la Suisse : I'Assecmblée fédérale a laquelle est
 confié spécialement le pouvoir 1égislatif et qui se divise
en deux chambres élues, dont I'une représente la na-
tion helvétique et I'autre les cantons; le Conseil fédéral
¢lu par IAssemblée pour veiller & Pexécution de ses
lois etarrétés et diriger’administration du pays ;le Tri-
bunal fédéral élu aussi par I’Assemblée pour constituer
la cour supréme de justice dans la Confédération.

Mais il ne faut voir dans cette division des attribu-
lions qu’une simple répartition de fonctions entre des
organes subordonnés les uns aux autres ; il ne peut étre
question de trouver en elle la séparation et 'indépen-
dance des pouvoirs. Le principe "de la souverainelé
populaire, — souveraineté qui en un cexftain sens est
partagée entre la nation suisse et les Cantons, — do-
mine toutes les institutions fédérales. Le peuple, em--
péché de se gouverner par lui-méme, délegue a l’Assc.m-
bléetous les pouvoirs qu'il ne peut exercer directement,
mais il se réserve avec l'autorité supréme des droits de

1, — Dub's,, Le Droit public de la Confédération Suisse, vol. 1I, p. 10%.
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controle tres efficaces sur les actes de son mandataire.
Ainsi la Conslitution de 1874, qui ne peut étre revisée
'sans son assentiment, lui garantit par l'institution du
referendum le pouvoir d’annuler les délibérations de
P’Assemblée. De son ¢oté, celle-ci est incapable par son
ofganisation méme de pourvoir & toutes les nécessités
du gouvernement ; elle doit déléguer & d’aulres organes
politiques, sous son autorité et sa surveillance, Pexer-
cice de certains pouvoirs.

Ainsi le Conseil fédéral et le Tribunal fédéral sont les
subordonnés immédiats de PAssemblée qui, & son tour,
est le mandataire du peuple. Sans doute, le Tribunal
fédéral jouit d’une certaine indépendance, en ce sens
que ses décisions ne peuvent jamais étre réformées par
I'Assemblée et qu’elles ne peuvent étre influencées par
la volonté de celle-ci, que si‘cette volonté se manifeste
sous la forme d’une loi ou d’un arrété. Il en dépend ce-
pendant par son origine et aussi quelque peu dans son
existence; car sos membres sont nommés par elle pour
un terme fixe de six ans et sont rééligibles.

Mais ¢’est surtout dans les relations entre les organes
législatif et exécutif que la Constitution a opéré une
confusion complete des pouvoirs. Elle a placé le Conseil
fédéral sous la dépendance absolue de I’Assemblée !.
Celle-ci en élit les membros pour un terme de trois ans
‘et peut les réélire indéfiniment. Une fois le mandat
conféré, elle ne peut légalement le leur retirer, elle n’a

1. Nous ne faisons qu'exposer ici la théorie constitutionnelle. Mais
nous verrons que cette dépendance compléte des conseillers fédéraux
quorganise la constitution, se trouve en fait alténuée ct corrigée par
Pinfluence morale qu'ils peuvent exercer sur los conseils législatifs.
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point le droit d’en abréger lo terme. Elle posséde cepen-

dant plus d’'un moyen indirect d’arriver au méme ré-
sultat et elle pourrait, avec autant de facilité que Ié Par-

loment anglais ou la Chambre francaise, rendre le gou-

vernement impossible aux conseillers fédéraux et se li-

vrer au jeu du renversement des ministeres. Elle n’en

use pas et n’en a jamais usé, il est vrai; mais cela tient

avant lout aux traditions politiques, & 'esprit de mo-

dération et de patience du peuple suisse, peut-étre

aussi & la subordination légalement établie et en fait

respectée des ministres vis-d-vis de UAssemblée. Qu’il

intervienne en matitre législative ou en matidre exécu-

tive, le Conseil fédéral est entidrement soumis. aux

volontés de I’Assemblée so manifestant sous forme de

postulats, d’arrétés, de résolutions, etec. Dans l'ordre

exécutif qui constitue son domaine propre, c’est un

simple comité préposé a I'expédition des affaires plutot

qu’un véritable pouvoir: ilagit d’aprés lesordres et sous

lecontrole des Chambres etdait méme, en plus d’un cas,

s'assurer de leur assentiment avant d’agir. Enfin, dans

les contestations dont la décision appartient au Conseil

fédéral, ’Assemblée juge en dernier ressort. Jamais la -
volonté du premier ne peut prévaloir contre I’autorité

de la seconde. D’aprés les meeurs politiques de la Suisse,

les ministres n’ont méme pas le choix entrela soumis-

sion et la démission: ils se soumettent et ils obéissent
de bonne grice. : ‘

Cette concentration des pouvoirs dans une assem-
blée, cetto subordination de I'autorité exécutive & I'au-
torité plus spécialement législative est le premier- carac-
tere distinetif du gouvernement helvétique. Par la celui-.
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¢i se sépare nettement du systéme américain et se rap-
proche plutdt du régime parlementaire, aves lequel il
a desressemblances dans le fond, & coté de différences
plus tranchées dans la forme.

IV. — Formation et Gomposition du Conseil fédéral !.
— Lorsque la Constitution de 1848 fut ¢laborée, per-
sonne ne proposa de confier & un président de la Confé-
dération la plénitude du pouvoir exécutif. Une telle ins-
titution edt froissé trop vivement les sentiments répu-
blicains du peuple suisse, qui aurait vu dansla nouvelle
forme de gouvernement, un acheminement vers la mo-
narchie. Aussi la Didte de 1848, imitant les constitu-
tions cantonales, remit elle le pouvoelr exécutif & un
college de sept membres, au Consejl fédéral : « L’au-
« torité directoriale et exécutive supérieure de la Con-
« fédération est exercée par un Conseil fédéral composé
« de sept membres 2. » .

Ainsi se trouvait constitué sous la dépendance directo
des Chambres législatives un véritable conseil des
ministres, dont les membres devaient se répartir entre
cux le contrdle immédiat des différents départements
exécutifs. Mais il fallait écartor Jusqu’au soupgon de
toute autorité exclusivement personnelle et la Consti-
tution prit soin de proclamer que, dans ordre exéculif

10— Sgr le Conseil fédéral voir : Blumer ct Morel, Handbuch des
schw;z;erwclzen Bundesstaalsrcchls, vol. I, pp. 82-92; —Dubs, Le Droit
- public (.1e la Confédération Suisse, vol. 11, pp. 93-105;,— Fr. O'. Adams,
The Swiss Confederation, pp. 55-65; — Vincent, State and federal Govern-
(';’;r’;fl 4 jlwllggzlgndédpp-_ 52-87; — Marquardsen's, fHandbuch des

¢ Schweiz, pq oli PR
Confédération lzelvélique,wpp-' 21;:1;9'01‘:.111, Pp.8i-37; .\Iarsauche, 2

2. — Art. 95,
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comme- dans 'ordre judiciaire, une volonté collective
pouvait seule commander. « Les affaires du Conseil
« fédéral sont' réparties par départements entre ses
« membres. Celte répartition a uniquement pour but
« de faciliter examen et la répartition des affaires;
« les décisions emancnt du Consexl fédéral comme au-
« torité 1. » w0

‘Lo partage des allributions administratives entre
les départements ministériels est déterminé par arrété
de I'Assemblée fédérale. Les sept départements sont
aujourd’hui divisés™ par Parrété du 7 juin 1887 de Ia
maniére suivante : o

i. — Les Affaires élrangéres,

2. — L’Intérieur,

3. — La Justice et la Pohce,

k. — L’Armée;

5. — Les Finances etles Douanes,

6. — L’Industrie et Agriculture, -

7. — Les Postes et les Chemins de fer.

Chaque année les membres du Conseil fédéral doivent
s¢ partager entre’ cux la direction des ministéres. Cela
ne veut pasdire qu’il y ait tous les ans un changement
completdans la distribution “des portefeuilles. Avant la
réforme de 1887 L'obligation de confier au président du
Conseil fédéral le département des Affaires étrangeres,
appelé alors le département | pohuque, nécessitait des
modifications annuelles dans la répartition des minis-
‘teres. Aujourd’hui que cette obligation n’existe plus, les
‘ministres devnennentdc plusen plus stables dans lears

1. — Art. 108, g 3 io
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postes respectifs, et voient le plus souvent se renou-
veler leurs anciens mandats.

Les membres du Conseil fédéral sont élus par les
deux Chambres réunies de ’Assemblée fédérale pour
un terme fixe de trois ans. L’¢lection a licu au commen-
cement de la session quisuitle renouvellement du Con-
seil national, élu également pour trois ans.Le ministre
une fois nommé conserve son mandat Jusqu'd I'expira-
tion de son terme, maisil a le droit de donner sa démis-
sion pour n’importe quelle raison, méme pour accepter
un autre emploi fédéral, sans avoir besoin de I'assenti-
ment de I’Assemblée. Si une vacance vient3.se pro-
duire par la démission ou la mort d’un membre, I’As-
semblée élit, soit immédiatement si elle est en session,
soit dans sa plus prochaine séance si elle nest pas réu-
nie, unnouveau conseiller fédéral pour acheverle terme
du mandat déja commencé. , . :

En principe, tous les citoyens suisses éligibles au
Conseil national sont éligibles au Conseil fédéral. Mais
la Constitution défend de choisir plus d’'un membre
parmi les citoyens d’'un méme canton. Do plus, la loi
a prohibé¢ la présence simultanée au Conseil fédéral des
parents et alliés en-ligne directe, et en ligne collaté-
rale jusqu'au degré de cousins germains inclusive-
ment.

La Constitution proclame I'incompatibilité des fone-
tions ministériclles avec Pexercice de tout autre emploi
fédéral ou cantonal et méme de toute profession parti-
culiére. Les ministres ne peuvent faire partie, ni du
Conseil national, ni du Conseil des Ltats. Cependant
ils sont presque toujours choisis dans I'une ou autre des
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assemblées législatives !5 on consideére généralement
que Pentrée du Conseil fédéral n’est ouverte qu’a ceux
dont le suffrage populaire a consacré l'aulorité dans
leur propre canton. Jusqu'en ces dernitres années
les ministres sortants n’échappaient méme pas & cette
condition. Comme leur mandat expirait en méme
temps que celui des députés au Conseil national, ils
présentaient presque toujours dans leurs cantons respec-
tifs leurs candidatures & cette Chambre, et s’ils avaient
subi un échec devant le corps électoral, ils auraient eu
peu de chances de voir leur mandat renouvelé par
PAssemblée. Mais aujourd’hui on tend de plus en plus
3 dispenser les électeurs do ce que Lon commence &
considérer comme une vaine formalité. Ainsi en 1890
trois conseillers fédéraux sortants ont décliné toute can-
didature au Conseil national et se sont fait simplement
réélire par ’Assemblée. 1L est inutile de dire quunc
fois élus ou réélus membres du Conscil fédéral, les mi-
nistres se hatent de résigner leurs fonctions de députés.
~ Quoique I'élection du Conseil fédéral soit confiée &
une assemblée politique, les choix ne sont pas toujours
dictés par des considérations de parti et la majorité ne
prétend pas réserver tous les sieges a ses adhérents.
Suivant 'opinion généralement acceptée, ce conseil ne
doit pas étre exclusivement le reflet du parti prépond¢-
rant et toutes les grandes fractions de I’Assemblée
doivent y étre représentées. Aussi, quels que soient les

1, —On peut eneflet citer quelques exceptions & celte régle. En 1875,
I'’Assemblée a élu conscillers fédéraux un membre du Tribunal fédéral
et le représentant de la Suisse 4 Berlin.
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chan‘gements survenus dans la situation réspe(ftivc'd(’!s
partis, les mandats des ministrgs sortants sont-ils géné-
ralement renouvelés sans compétition. Des sept mem-
bres qui avaient constitué le premier Conseil fédéral en
1848, deux en faisaient cncore partie vingt ans plus
tard, quatre étaient morts en fonctions, le septiE':me
avait été renversé lors d’'un renouvellement par un rival
plus jeune appuyé par les radicaux. Depuis plus de
quarante ans, on n’a vu que 'deux fois un membre de
l'administration précédente éprouver un échec't. En
1888 le centre libéral comptait encore trois représen-
tants dans le ministére, quoique ce parti se trouvat de-
puis un certain temps réduit & un petit groupe. ‘]:_;a ma-
jorité radicale altendait qu’une vacance sc produisit par
la retraite volontaire ou par la mort des ministres en
charge pour augmenter-le nombre de ses adhérents au
sein du Conseil fédéral. ;

Cependant les influences politiques se font encore
vivement sentir dans cette élection. Ainsi la droile
catholique, qui comptait un assez grand nombre de
membres dans les deux assemblées, a 616 totalement
exclue du Conseil fédéral jusqu'en ces tout derniers
temps. Au milieu des luttes religicuses ardentes, parti-
culitrement ravivées par la proclamation du dogme de
Pinfaillibilité, les radicaux suisses avaient oublié non

1. — En décembre 1872
constitutionnelle, Ja majo
fédéral trois des membre
i son gré, trop de tiédeu
caché son opposition. C
place; la majorité n'ava
didats & substituer

» aprés I'échec du premier projet de révisio'n
rit¢ de I’Assemblée voulut exclure du Consc'll
s sortants; deux d’cntre eux avaient montrés
T envers Ia revision et le troisi¢me n'avait pas
¢ dernier seul fut définitivement écarté et rem-

it pu parvenir & s'accorder sur le choix des can-
aux deux premiers.
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seulement toute tolérance, mais souvent aussi la notion
méme de la liberté. Emportés par la passion politique,
ils ne songeaient évidemment pas i céder & leurs adver-
saires un avantage qu’ils pouvaient leur refuser. Les
catholiques, d’ailleurs, ne pouvaient accepter une
charge qui ett forcé celui qui en était revétu & prendre
part & la politique de combat poursuivie contre cux.
Mais depuis quelques annéesles querelles s’étaient apai-
sées ; la droite, qui avait déja obtenu un sitge au Tri-
bunal fédéral, était préte d accepter aussi dans le Con-
seil fédéral la place que le centre ct méme unc partie
dela gauche consentaient & lui accorder. Une premidre
fois Pévénement a trompé les espérances de ceux qui
croyaientd laconciliation. Lors d’une premitre vacance
en juin 1891, la majorité radicale ¢carta encore le can-
didat de la droite. Mais le 17 décembre 1891, a la suite
de la retraite de M. le président Welti, I'Assemblée a
choisi pour le remplacer au ministere le chef des con-~
servateurs catholiques. ' 4

Les considérations Jocales jouent aussi un certain role
dans I'élection du Conseil fédéral. La majorité des sit-
ges est régulitrement attribuée aux cantons allemands,
mais les cantons francais y -ont toujours quelques re-
présentants. Les grands cantons tels que ceux de Berne,
de Zurich et de Vaud comptent généralement un de
leurs citoyens parmi les ministres, tandis que les autres .
places sont réparties indistinctement entre les cantons
de moindre importance. ‘

En résumé, les meeurs politiques imposent, en quel-
que sorte, la réélection des membres sortants du Conseil
fédéral. Lorsqu’une vacance se produit par la mort ou



188 LES MINISTRES EN SUISSE

par la retraite d’un conseiller, on choisit généralement
le nouveau ministre dans le méme canton ou d.ans la
.méme-portion de la Suisse, le plus souvent aussi dans
le méme parti, & moins que la force d’un autre groupe
ne se soit accrue, de telle fagon qu’il puisse légitime-
ment réclamer une plus large représentation dans le
ministére. Ce mode de formation du Conseil fédéral es.t
‘aujourd’hui battu en briche. Les groupes démocrati-
ques ont suscité et dirigent avec vigueur une campagne
pour réclamer 1élection directe par le peuple des con:
seillers fédéraux. Une dispositionrécente ayant consacré
Ie droit d’initiative populaire pour la revision d'articles
spéciaux de la Constitution, la question sera portéfz sans
tarder devant le peuple. 11 ne semble pas toutefO{s que
les partisans de I’élection directe réussiront dans leur
premidre tentative. Mais cet échec sera dit moios & des
cansidéralions générales touchant ay principe lui-mém.e
qu'd des difficultés spéciales d’application et & des ri-

valités d’intéréts, et on peut croire qu’il ne sera pas
définitif ¢, '

'Y. —Organisation intérieure et Role général du Con-
seil fédéral2, — 1o Conseil fédéral ne forme pas, comme
le cabinet anglais, un corps homogtne, composé d’hOﬂ}-
mes unis par une étroite communauté de vues politi-
ques. C’est une assemblée dans laquelle différentes opi-
nions sont représentées comme dans une assemblée

législative. Mais comment est-il possible de maintenir
=~ I

1. — Dupriez, Le Mouvement démoey
Générale (Bruxelles), juin 1893,
2. — Arrété du 21 aont 1878,

‘atique en Suisse, dans la Revue
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l'unité¢ dans le gouvernement ct dans 'administration,
st les divers départements sont dirigés par des hommes
poursuivant des buts distincts ou méme opposés? Com-
“ment faire coopérer des éléments ainsi divisés a la réa-
lisation d’'une méme ccuvre? Réunir dans un corps
chargé du pouvoir exécutif des représentants de tousles
parlis, n’est-ce pas transporter dans ce Conseil les dis-
cussions oiscuses, les querelles sans fin des assemblées
législatives et, au licu d’une autorité énergique, active
et forte, créer un pouvoir hésitant et impuissant?

Ces dangers, quoique bien réels, sont largement
alténués par les institutions et surtout par I'esprit du
peuple suisse. Nous avonsi vu déja que d’aprés la Cons-
titution, toutes les questlons 1mportantes, méme dans
le domaine du pouvoir exécutif et de I'administration,
sont laissées’ a la décision de 'Assemblée fédérale, et
que le Conseil fédéral-n’a d’autre mission que d’exécu-
ter les ordres de celle-ci. En dehors de ces cas d’inter-
vention dupouvoir législatif, toute décision appartient en
principe au Conseil fédérallui-méme: chaque ministre,
a lui seul, ne posséde légalement aucune autorité, iln’a
le droit de prendre aucune décision, et sa seule fonction
est de procurer et d’assurer dans son ‘département
I’exécution des ordres de I’Assemblée et du Conseil
fédéral. La politique suivie est donc la méme dans
tous les départements, puisqu’elle est' déterminée, non
pas par le ministre, mais par la majorité des Chambres
et du ministére. »

Comment se fait-il cependant que certains ministres
consentent a rester dans une administration dont la
majorité est hostile & leurs idées, a procurer I'exécution
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d’une politique qu’ils désapprouvent ? Cela tient & un
certain esprit de patience, de soumission i la loi et au
principe de la prépondérance des majorités, tout a fait
particulier au peuple suisse, & 1’oubli complet de tout
sentiment d’amour-propre et de vanité personnelle. Cha-
cun cede de bonne grace devant la volonté de ses col-
légues et ne croit pas manquer a sa dignité en se sou-
mettant aux décisions de la majorité. Les dissentiments
les plus graves peuvent se manifester publiquement
enire les membres du Conseil fédéral; on les voit
quelquefois se diviser au sein méme de I’Assemblée et
y soutenir de toute leur vigueur, les uns contre les
autres, des idées absolument opposées . La lutte ter-
minée, quel qu’en soit le résultat, vainqueurs et vain-
cus reprennent leurs occupations et continuent a traiter
ensemble amicalement les affaires de I’Etat. Il est rare,
d’ailleurs, que la majorité abuse de sa force pour im-
poser toutes ses volontés; les dissentiments qui surgis-
sont aménent généralement des transactions que cha-
cun accepte. /

Il faut remarquer aussi que jusqu’a ces derniers
temps le Conseil fédéral n’a compris que des libéraux
du Centre, des radicaux ct des démocrates de Gauche,
dont les opinions présentent sans doute bien des diver-
gences, mais dont les principes ne sont pas absolument
opposés comme le sont ceux des catholiques et des ra-
dicaux. Aussi n’est-il pas ‘impossible qu’avec lintro-
duction d’'un membre de la droite dans le ministére les

1. — Adams, op. cft., p- 58.
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difficultés du systéme actuel ne se montrent au grand
jour et ne deviennent sensibles pour tous 1.

Lesdeux Chambres réunies nomment chaque année
un président et un vice-président parmi les membres du
Conseil fédéral. Le président sortant ne peut étre élu
ni président, ni vice-président pour I'année suivante ;
le vice-président n’est pas rééligible comme tel, mais il
remplace généralement le président sortant.

Le président du Conseil fédéral porte le titre de
Président de la Confédération. Sasituationn’est en rien
comparable a celle du Président des Etats-Unis, elle est
méme notablement inféricure & celle dupremier ministre
dans un gouvernement parlementaire. Comme tout ‘
autre membre du Conseil fédéral, il est chargé de la
direction d’un département, mais il n’exerce aucun
pouvoir spécial sur les autres administrations et il est
soumis comme ses collégues au contréle ot 3 autorité
du conseil lui-méme. Son titre ne lui vaut que quelques
privileges honorifiques. Il représente la nation a Iin-
térieur et & Pextérieur : il prend le premier rang dans
les ¢érémonies publiques ; il regoit lesreprésentants des
puissances étrangéres en certaines occasions solennelles
comme la remise des lettres deleurs Souverq_ins, mais
les relations habituelles sontentretenues. par leministre
des Affaires étrangeres et lesdécisions surles questions
de politique extéricuresont prises par le Conseilfédéral.
Il ne posséde aucune autorité sur ses collegues et son

1. —L’expérience qui vient d’étre faite, de laisser coo_pérerla. droite &
Padministration, est encore trop récente pourqu'on puisse en apprécier
les résultats. Mais nous devons dire que nous avons rencontré en Suisse
peu d’hommes politiques ayant confiance dans son succes.
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opinion n’a pas, en principe, plus de valeur que celle
de tout autre membre; il'a seulement voix préponds-
rante en cas de partage égal des votes. C'est, comme
on I'a fort bien'dit, un simple président d’une com-
mission, qui ouvre la correspondance, répartit la be-
sogne entre les membres d’apres des régles fixes, pré-
- side les séances et signe tousles documents au nom du
Conseil fédérald. Encore ce réle amoindri tend-il, en
certaines de ses parties, & descendre au rang d’une pure
fiction. Ainsi de plus en plus P'usage s'établit de cor-
respondre avec les chefs des départements sans Linter-
médiaire. du président. b

. Jusqu’en ces derniers temps le président était régulic-
rement chargé du département politique, qui comprenait
principalement 'administration des affaires étrangeres
et qui était considéré comme le plus important de tous,
sinon par lo nombre, du moins par la nature des af-
faires. Ces changements perpétuels apportés a la di-
‘rection d’une administration qui réclame particuliére-
ment la stabilité et Uexpérience, présentaient les plus
graves inconvénients. D’autres services ont pris d’ail-
leurs une grande extension. Aussi, depuis la réorgani-
sation du Conseil fédéral opérée en 1887, le président
est-il indifféremment investi de I’un ou de Pautre dépar-
tement. ¥

Le vice-président n’a pas d’autre charge‘ que celle de.

1. — Adams, op.cit., p. 58. « Le président ouvre toutes les pidces
« mlressécsr au -Conseil fédéral, les renvoie au département que cela
« concerne, ou les soumet au Conseil fédéral et veille & ce que les

;r?ﬂf;ms soient promptement expédides, » Arréts du 21 aodt 1878,
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remplacer le président en cas d’empéchement et de di--
riger comme ses collégues un département.

Le Conseil fédéral s’assemble régulidrement deux
fois chaque semaine pour délibérer sur les questions
qui doivent lui étre soumises; il tient aussi des séances
supplémentaires, lorsque les circonstances I'exigent !
Comme il estinvesti d’un pouvoir légal et de fonctions
propres,la Constitution et la loi prévoient et réglemen-
tent ses réunions. Aucune délibération n’est valable, si
quatre membres au moins ne sont présents. Les minis-
fres ne peuvent se dispenser d’assister aux séances, s'ils
n'ont pas une excuse légitime. Le président peut leur
accorder un congé de huit jours; le Conseil peut seul
autoriser une absence plus longue. Les décisions sont
prises & la majorité absolue des membres présents, a
moins qu’il ne s’agisse de rapporter une mesure déja -
volée; dans ce cas,le rappel de la premiére délibération
doit étre adopté par quatre membres au moins. Cha-
cun émet son vote & haute voix, sauf dans les élections,
ot le vote peut étre seeret. Le chancelier de la Confé-
dération assiste a toutes les séances du Conseil fédéral,
tient le procdés-verbal ct enregistre les arrétés et les
réglements adoptés. Chaque conseiller peut exiger que
le procés-verbal mentionne qu’il a voté contre la me- .
sure adoptée par la majorité ou pour une proposition
rejetée. Tous les arrétés et décisions émanant du Con-
. seil fédéral sont signés par le président et parle chan-
celier, ou par ceux qui les ont remplaces.

Les chefs des departements exéeutifs, nous Pavons

1. —Dans ces dernicres années, le nombre des séances du Conscil
fédéral a varié de 106 en 18388 & 143 en 1889.
' 13
1L,
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déja dit, n’ont aucun pouvoir propre; d'apres la Cons-
titution ilsn’agissent jamais de leur scule volonté et en
leur propre nom. Toute aulorité réside exclusivement
dans le Conseil -fédéral et les ministres ne sont que les
exécuteurs de ses décisions. Aussi Iarrété du 21 aout
1878, ‘qui rogle Porganisation du pouvoir exécutif, con-
fere-t-il uniquement au Conseil fédéral lui-méme toules
les attributions, ‘tous les pouvoirs et toutes les obliga-
tions. En principe, le chef d’un département ne peut
prendre aucune décision de sa scule autorité, il doit en
référer au Conseil, et cette régle s’applique notamment
4 la nomination de tous les fonctionnaires et employés. °
La répartition des affaires par départements « a unique- -
« ment pour but de faciliter 'examen et Pexpédition des
« affaires ; les décisions émanent du Conseil fédéral
« comme autorité * » C’est, on le voit, une dépendance
complete, absolue, jusque dans les moindres détails de
I'administration. Mais il est inutile de dire que ce prin-
cipe constitutionnel doit céder devant les nécessités
pratiques. Cette intervention du Conseil dans toutes les
affaires de chaque département peut se concevoir taut
que les services restent simples et peu- compliqués ;
clle devient impossibloe, vlo'rsque Paction administrative
s¢ développe et que certains départements prennent
une extension’ considérable. Aujourd’hui le Conseil fé-
“déral n’a plus le temps de décider par lui-méme toutes
les questions qui se présentent; le plus souvent, il se
borne & enregistrer'les propositions qui lui sont faites
par les divers ministres et il se contente d’exercer un

1. — Arrété du 21 aont 4878, art. 20,
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contréle plus ou moins étroit sur leur "estlon. L’arrété
organique de 1878 a lui-méme prévu cette nécessité, il
a permis aux départements de régler les affaires qui
leur sont renvoyées, soit en vertu de dispositions légis-
latives, soit par suite de dispositions spéciales du Conseil
fédéral, mais sous réserve de la décision définitive de
ce dernier. Chaque ministre jouit ainsi dans son admi-
nistration d’'une certaine autorité de fait et méme de
quelque indépendance. Le Conseil ne discule et ne dé-
cide plus réellement lui-méme que les questions impor-
tantes!. Cette remarque s’applique surtout aux dépar-
tements les plus développés, tels que ceux des postes et
de Parmée. )
- En fait, voici comment les choses se passent. Le
ministre qui doit soumettre une affaire a la décision du
Conseil fédéral, lui présente un rapport écrit généra-
lément trés court avec les pitces annexes. Les affaires.
courantes, de peu d’importance, sont réglées séance
tenante. Quant - aux autres, les rapports qui les con-
cernent sont déposés sur la table de la chancellerie o
chacun des membres du Conseil peut on prendre con-
naissance durant les Lrois jours qui suivent. Si lon en
croit certains hommes qui ont été mélés aux travaux
du Conseil fédéral, sur cent affaires traitées, il n’cn
est pas plus d’une qui souldve des.objections; mais
lorsqu’une discussion est entamée, elle prond presque
toujours de séricuses proportions.

Les conseillers fédéraux ne connaissent pas la res-
ponsabilité politique qui tient perpétucllement les mi-

t. — Orelli, op. cit.i, p- 36; — Adams, op. cif., p. 50
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o g N
nistres d’un gouvernement de cabinet i la merci-des
caprices d’'une majorité parlementaire. Les Chambres
peuvent adopter des'motions de blame et de censure
contre leur conduite, rejeter les propositions qu'ils leur
ont soumises, voter les projots qu’ils ont combattus, sans
qu’ils se croicnt obligés de se retirer. Quoi qu'il arrive,
ils achévent le terme de leur mandat, et c’est alors seu-
lement qu’il peut étre question pour eux d’une certaine
responsabilité politique, en ce sens que leur gestion

antérieure pourra empécher ou assurer leur réélection.

Ce n’est pas a dire toutefois que les ministres suisses
ne soient soumis & aucune responsabilité, ni qu'ils ne
se trouvent jamais en rapport direct avec les Chambres.
Bicn au contraire, la Constitution a consacré le principe
de leur responsabilité juridique, principe qui a été
réglé par une loi du 9 décembre 1850, et elle a précisé

leurs rapports avec I’Assemblée fédérale.
~ Les membres du Conseil fédéral sont responsables,
au point de vue pénal et au point de vue civil, de tous
les actes posés par eux dans Pexercice de leurs fonc-

tions. Les poursuites peuvent se baser, soit surla per- .

pétration d’un crime ou d’un délit’prévu par la loi pé-
nale, soit sur la violation de la Constitution, d’une loi ou
d’un arrété fédéral. Tous les ministres sont, jusqu’a
preuve contraire, présumés avoir pris part aux actes
¢manés du Conseil fédéral.

Les poursuites pénales s’engagent au moyen d’une
plainte adressée 2 I’Assemblce Si elle n'est pas en
session au moment ol une accusation est portée contre
un membre du Conseil federa], celui-ci doit immédiale-
ment la’convoquer, a moins qu’elle ne doive se réunir
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dans le délai d’un mois en session ordinaire. La plainte
doit étre communiquée au ministre visé avant d’étre
.mise en discussion devant les Chambres. Le Conseil
national et le Conseil des Etats, apres avoirentendu les
oxplications de 'accusé, refusent d’entamer des pour-
suites, ou prennent la plainte en considération. Si
les deux Chambres se prononcent pour cette der-
nitre alternative, elles nomment chacune une commis- .
tion d’instru‘étion'qui recherche les documents, écoute
les explications de I'accusé, et présente un rapport. au
plus Lot six jours apres le vote de la prise en considéra-
“tion. Le ministre mis en cause a vingl-quatre heures
pour prendre connaissance du rapport et préparer sa
défense. Lo Conseil national et le Conseil des Etats dé-
liberent alors séparément sur les poursuites. Si tous
deux les votent, le prévenu est immédiatement sus-
pendude ses fonctions et remplacé. Laffaire est ensuite
transmise au Tribunal fédéral ; I'Assemblée nomme en
Chambres réunies un procureur général et, au bésoin,
deés assistants avec la mission qpecnlo de soutenir
cette accusalion.

Toute personne.qui se croit lésée par un acte posc,
par un ministre dans Pexercice de ses fonctions, et qui
veut en réclamer la réparation civile, doit également
s'adresser aux Chambres fédérales. Celles-civotent suc-
cessivement sur la prise en considération et sur 'autori-
sation des poursunles ensuivant la méme marche que s'il
s'agissait d’intenter une action penale. Sielles décident
de donner suite 4 la demande, celle-ci peut étre porlée
devant le Tribunal fédéral. Si,au contraire, clles refu-
sent de I'admettre, la partie qui se prétend 1ésée ne peut

,
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plus rien contre le ministre, mais il lui reste le droit
d’intenter son action conire la Confédération elle-méme
qui s’est ainsi substituée a'son fonctionnaire. -
Nous devons ajouler que ces régles n'ont pas encore
trouvé Poccasion d’étre appliquées. Jusqu’a présent au-
cune poursuite pénale n’a été intentée, aucune pour-
suite civile n’a él6 autorisée contre un membre du
Conseil fédéral. L’Assemblée n’a jamais été saisie quo
de demandes peu séricuses, imprudemment lancées par
quelque « recourant » exalté.
Quoiqu’ils ne puissent conserver aucun mandat parle-
‘mentaire, les ministres ne sont nullement exclus des
séances du Conseil national ou du Conseil des Efals.
« Les membres du Conseil - fédéral ont voix consulta-
« tive dans les deux sections de 1’Assemblée fédérale,
« ainsi que ledroit 'y faire des propositions sur les ob-
« jets en délibération. » Tantét ils assistent les Cham-
bres dans I'exécution de leur mission : ils présentent -
les projetsde lois,d’arrétés,de budgets, ils donnent leurs
avis sur les propositions qui leur sont adressées parles
| Conscils ou par Ies cantons, ils interviennent dans tou-
tes les discussions. Tantét, au conlraire, ils subissent
le contréle de I’Assemblée sur leur administration :
ainsi le Conseil fédéral « rend compte de sa gestion d
« 'Assemblée fédérale a chaque session ordinaire, lui
a prés_cntc un rapport sur la situation de la Confédéra-
« tion tant a intéricur qu'au dehors et recommande &
« son altention les mesures qu’il croit utiles a Paccrois-
¢« sement de [a prospérité commune ; il fait aussi des
« rapporls spéciaux,lors(;ue I’Assemblée, ou une de ses
« sections, le demande». 1) se trouve, d’ailleurs, soumis
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dans toute sa gestion ala haute surveillance des Cham-
bres et doit méme souvent recourir a leur intervention
préalable. N, ] § =
Dans Yordre exécutif, en effet, le Conseil fédéral,
méme abstraction faite du partage d’attributions entre
la Confédération et les Cantons, trouve sa compétence
plus restreinte que celle d’aucun autre ministére. Sans
doute la Constitution lui confie le pouvoirde «dirigerles
« affaires fédérales conformément aux lois et aux ar-
« rétés de la Confédération; » elle lui impose la mission
« deveiller & Pohservation de la Constitution, des loiset
« des ‘arrétés de la Confédération, ainsi que des pres-
« criptions et des concordats fédérauxo» ; elle lui donne
le droit de « pourvoir a I'exécution des lois ctdes ar-
«rétés ». Mais presque toujours ces délégations géné-
rales sont considérablement amoindries par les pouvoirs -
réservés A ’Assemblée fédérale. Ainsi, dansle domaine
des relations étrangéres, le Conseil fédéral veille aux’
« intéréts de la Confédération au dehors, notamment &
« I'observation deses rapportsinternationaux et il est,en
-« général, chargé des relations extérieures; il veille d la
« streté extérieure de la Suisse,au maintien de son in- "
« dépendance et desancutralité ». Mais il appartient aux
Chambres seules de prendre toutes les décisions impor-
tantes : - conclusion de tous traités, déclaration de
“auerre, etc., et toujours elles peuvent intervenir direc- |
tement pour sauvegarder la sireté extéricure, U'indé-
pendance et la neutralité de la Suisse.

1l y a la, semble-t-il, un défaut de précision dans les
limites tracées entre les pouvoirs de PAssemblée et les
attributions du Conseil fédéral. Ce défaut se retrouve
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encore plus marqué en ce qui concerne Iexercice des
droits de la Confédération sur les Cantons. AinsileCon-
seil fédéral « veille a la garantie des constitutions can-
tonales ; il examine les traités des Cantons entre cux
“« et avec I'étranger et il les approuve, s'il y a lieu ; il
~« examine les lois et les ordonnances des Cantons qui
~ « doivent ‘étre soumises & son approbation ; il exerce
« sa-surveillance sur les branches de Padministration
« cantonale qui sont placées sous son controle ». Mais
presque toules ses décisions peuvent éire réformées
par I'Assemblée fédérale a laquelle est réservé le droit
de prendre les mesures nécessaires pour assurer la
garantie des constitutions cantonales, ainsi que celles
qui ont pour but ’obtenir Paccomplissement des devoirs
fédéraux. ;

Dans la gestion des intéréts fédéraux proprement
dits, le ministére est chargé de toutes les branches de
I'administration, il nomme les fonctionnaires et les em-
ployés, sauf quelques rares oxceptions, dirige et controle
leur gestion ; il veille & Ia streté intéricure de la Con-
fédération, au maintien do Ia tranquillité et de ordre.

Mais en ceci il se trouve €Nncore ¢n concurrence avee
IAssemblée fédérale quiseule peut disposer de armée et
ordonner les dispositions extraordinajres pourmaintenir
la streté intérieure, la tranquillité et I'ordre public. Le
Conseil fédéral ne peutlever des troupes et en disposer
quen cas d’urgence et dans Pintervalle des sessions de
PAssemblée ; il doit méme convoquer immédiatement
celle-ci, lorsque Veffectif des régiments levés dépasse

deux mille hommes et qu’ils restent sur pied plus de
lrois semaines. .

[(

=
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Maintenant que nous connaissons 'organisation et la.
mission du Conseil fédéral, il nous serafacile de déter-
miner en quelques mots les différences fondamentales
qui le distinguent de tout autre ministére.

1. — Le Conseil fédéral n’est ‘pas dans I'ordre exécu-
tif une autorité de second rang, exergant par déléga-
tion les pouvoirs d'un Roi ou d’'un Président ; il agit
comme autorité supérieure dans son domaine, sous le
seul contréle de I'’Assemblée lefrlslatxve [

2, — Il constitue un organisme, non seulement re-
connu par la loi, mais créé et réglementé parclle, jouis-
sant de pouvoirs propres qu’il doit exercer par lui-
méme. Les ministres qui le composent ne sont que des
agents d’exécution, sans autorité personnelle. Dans les
autres pays, le pouvoir Téside en dehors du cabinet,
dans la personnc d’un Roi ou d’'un Président; mais la
loi en délegue exercice & divers ministres pms indivi-
duellement. La méme ou le cabinet est organisé en un
véritable corps, son autorité repose moins sur la loi que
sur les usages politiques, elle n’est faite que de auto-
rité cédée, volontairement ou non, par chacun des mem-
bres. En fait, cette différence se traduit par un controle.
plus étroit et une action directe bien plus fréquente du
Conseil fédéral dans les affaires de chaque dcp'u-temcnt ‘
exéculif.-

3. — Les ministres suisses réunissent dans leurs per-
sonnes deux fonctions souvent distinctes : I'une, la
fonction nfouvemementale, ¢’est-a-dire, la détermina-
tion de la politique & suivre, la direction générale du
gouvernement ; 'autre, la fonclion administrative, c’est-
a-dire, la.réalisation dans tous les domaines de_cetle
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politique et I'expédition des affaires de I'Etat. Cette
dernitre est la fonction propre des chefs des départe-
ments. Mais la premiére n’est nulle part ailleurs attri-
buée d’une fagon aussi absolue au conseil des ministres.
Aux Etats-Unis, elle est Papanage du Président; dans
les 'g'ouvernerrienls_européens,' elle est divisée entre lo
Roi — ou le Président, — le premier ministre et le ca-
binet, et la part que chacun y prend varie singuliere-
ment suivant les pays. ' :

4. — Dans son organisation intéricure, le Conseil
-{édéral se distingue par I'absence de toute prépondé-
rance d’'un membre sur les autres; le président n’a pas
‘plus de pouvoirs que ses éollégues et n’a pas d’aulorité
sur eux. :

9. — Les ministres de cabinet sont les chefs d’une
_ majorité parlementaire, les représentants d’un parli ou
d’une coalition de groupes momentanément unis; les
ministres américains et les ministres prussiens sont les
hommes choisis par un Président ou par un Roi pour
appliquer sa politique; les ministres suisses sont élus
flan PAssemblée parmi les adhérents de groupes poli-
tiques distincts et méme opposés. De la, dans le Con-
seil fédéral, Pabsence complete d’homogénéité politi-
‘tique. T

6. — Les rapports de subordination des ministres
envers les assemblées législatives ne résultent pas seu-
lement du simple jeu des forces politiques manifesté
I la tradition; ils sont également consacrés el pré-
ClS_éS par les textes constitutionnels. Ces liens qui en-
chainent la liberté d’action du ministére sont dailleurs
plus forts et plus étroitement resserrés que dans aucun
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aulre pays. L’Assemblée fédérale n’exerce pas seule-
ment une sorle de contréle répressif sur la marche de
administration, elle intervient souvent par voie d’ac- -
tion directe et de décision préalable. Pour guider la
gestion des ministres, ellene les menace point de vates -
de blamo ou de censure; elle la régle et la précise d'a-
vauce, jusque dans ses détails, par des arrétés obliga-
toires. ' o .



CHAPITRE II

LLES MINISTRES ET LES CHAMBRES !

I. — Organisation intérieure et Pouvoirs des Cham-
bres. — En 1848 les Cantons suisses se trouvérent en
face de la méme difficulté que celle qui avait arrété soi-
~xante ans auparavant les Etats de FAmérique du Nord.
Comment, dans la constitution du pouvoir supréme, du
pouvoir législatif, pouvait-on tenir également compte
de deux intéréts également puissants.et qui semblaient
0pposés : Lintérét du peuple entier et intérst des Can-
tons? En Suisse comme aux Etats-Unis, les grands
Cantons voulaient une représentation proportionnelle
a leur importance, tandis que les autres invoquaient
leurs antiques priirilégcs pour obtenir une représenta-
tion égale. La difficulté so compliquait encore de ce
que la nation, habituée au systéme d’une Chambre uni-
que, craignait outre mesure les dangers de conflits ai-
gus et fréquents, qui lui paraissaient inséparables de
Pexistence de deux Chambres distinctes et jnvesties de _

pouvoirs égaux. Cependant, apreés avoir examiné et re-
AN

. 1. —Blumeret M orel, Handbuch des schweiserischer, Bundesstaalsrechls,
vol, 111, pp. 34-82; — pybs, Le Droit public de ta Confedération Suisse,
vol. II, pp. 77-105; — Adams, The Swiss Confederation, pp. 88-53; —
Vincent, State ang Federal Government of Switzerland, pp. 38-ii; —

l}\)llar(‘])gasr:;lsen's, Handbuch des @ffentlichen Rechis : Schweiz, par Orelli,
p. 28-33,
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jeté successivement plusieurs systémes plus ou moins
ingénieux, mais qui aboutissaient tous A annihiler 'une
ou autre des deux assemblées, les auteurs de la Cons-
titution de 1848 durent se résoudre & accepter la solu-
tion qui avait prévalu aux Etats-Unis : ils créerent
deux Chambres égales, dont 'une devait représenter la
nation suisse et l’autre les cantons. _ ,
Le Conseil national se compose des députés du peu-
ple suisse élus a raison d’'un membre par 20.000 ames
de la population totale. Le nombre en est fixé d’abord
par cantons; puis les députés sont répartis, le cas
échéant, entre plusieurs districts du méme canton. Le
Conseil national compte aujourd’hui 147 membrcs. ’
Est électeur, tout citoyen suisse, agé de vi ingt ans au
moins ct jouissant de I'exercice deses droits politiques.
Tout électeur est éligible, & I'exception des ministres
des cultes et des fonctionnaires fédéraux. Le Conseil
national est renouvelé intégralement tous les trois ans.
Le Conseil des Etats comprend 44 députés ¢lus au
nombre fixe de deux par canton. Les prétres et méme
les fonctionnaires fédéraux, 2 I'exception des ministres.
sont éligibles au Conseil des Etats. La Constitution fé-
dérale ne prévoit, nila durée du mandat de ces députés,
nile mode de leur élection. Les uns sont élus directe-
ment par le suffrage populaire 4, les autres par le
grand Conseil du canton. Certams sont nommés pour
trois ans, d’autres pour une année seulement. Cepcn- u
dant les membres des Chambres ne peuvent recevoir

“4. — Les députés au Conseil dcs Etats sont aujourd’hui élus dlgi(:)‘:-
ment par le suffrage populaire dans huit cantons et dans quatre &
cantons.
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de mandat impératif; contrairement aux membres de
Pancienne’ Didle, ils votent sans instructions.

Les Chambres fédérales se réunissent d’elles-mémes
en session- ordinaire au jour fixé par le réglement. Le
Conseil fédéral ne manque jamais d’adresser des convo-
cations aux députés, quoiqu’elles ne soient pas indispen-
sables. La session ordinaire est aujourd'hui divisée en
deux parties dont I'une commence le premier lundi de
juin,et la seconde, le premier lundide décembre. Aucune
autorité ne peut, ni proroger, ni ‘dissoudre aucun des
deux Conscils, et ceux-ci .ne peuvent prononcer leur
prorogation ou leur dlssolutlon que par un accord mu-
tuel. Cependant'ils peuvent étre convoqués en session
extraordinaire par le Conseil fédéral, soit spontané-
ment, soit sur la demande de cing cantens ou du quart
des deputes au Conseil national. Les sessions sont génc-

ralement assez courtes; chaque demi-session ordinaire
ne dure gudre plus de trois & quatre “semaines. Mais
dans ces dernidres -années, les Chambres ont souvent
sxege en session extraordinaire durant une vinglaine de
jours,’ genéralement en mars ou avril 1. ¥

En principe, les pouvoirs de T’Assemblée fédérale
sont illimités dans le domaine des: affaires réservées &
la Confédération. « Le Conseil natjonal ct Ie " Conseil
« des Ltats délibérent sur tous les objets que la présento

_« Constitution place dans le ressort de la Confédération
« et qui-ne sont pas attribués 3 une autre autorité fé-
« déralg. » Cependant, tout en posant ce principe, la

. — Cette session extraordinaire a da étre convoqude presque régu-
Jércment depuis un certain nombre d’années, de sorte que F'on peut
ire que les Chambres sont réunies pendant dix semaines eaviron.
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Constitution a pris soin d’énumérer et de préciser les
principales attributions des Chambres . '.

1. — L’Assemblée fédérale discute et vote les lois ot
arrélés ; sa compétence est done plus élendue que celle
des autres Parlements, pliistIu’clle embrasse avec le
pouvoir législatif le pouvoir réglementaire.

2. — Elle établit le budget annuel, imposc les taxes,
approuve les comptes ct autorise les emprunts.

3. — ¥n matitre de politique extérieure, elle est ap-
pelée & prendre toutes les décisions qui présentent quel-

“que importance : elle conclut les alliances et les ‘trai-
tés avec les Elats étrangers au nom delaConfédération 3
en cas de réclamation, elle approuve définitivement
les traités des cantons entre eux ou avec I'étranger.
Seule elle peut déclarer la guerre, faire la paix, et or- '
donner les mesures pour maintenir la sécurité exté-
ricure, lindépendance et la neutralité de la Suisse. A
cet effet elle dispose de ’armée fédérale. _

4. — Dans Padministralion intérieurc le Conseil na-
tional et le Conseil des Etats ne se bornent pas a exercer
une haute surveillance sur la marche dés affaires, s
ils doivent fréquemment intervenir par voie (.le dcci-
sion directo. Seculs ils peuvent créer des t.‘on(.:tlonsrf(.:-
dérales permanentes et fixer les traitements et mder{lm-

l6s des membres des autorités, ainsi que des fonction-

naires et agcnié. Ils élisent les conseillers fédér'aux, le
chancelier, ‘le général en chef de armée féderale et

Ja loi peut leur atiribuer la nomination d’autres fonc-
lionnaires, Ils donnent aux cantons la garantie dg leur

L. — Blumer, op. cil., vol. III, pp. 58-67.
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constitution et de leur territoire, commandent les me-
sures nécessaires pour assurer celte \garantie, pour
faire respecter la Constitution fédérale ou obtenir Pac-
complissement des devoirs fédéraux, pour maintenir la
surelé intérioure, Pordre ct la tranquillité de Ja Suisse.
Ils décident les conflits de compétence entre les auto-
rités fédérales. » '

5. — Les conseils législalifs interviennent méme
. dans P'administration de la justice : ils nomment les
membres du Tribunal fédéral, exercent le droit d’am-
nistie et le droit de grace ct jugent en dernier ressort
les contestations administratives ~qui rentrent dans la
compétence du Conseil fédéral. ’ .

6. — EnfinI’Asscmblée exerce un coniréle trés étendu

sur Padministration fédérale. :
. D’ordinaire les Chambres délihéreﬁt séparément sur
tous les objets qui leur sont soumis. Mais dans cer-
taines circonstances, le Conseil national et le Conseil
des Etats se réunissent en commun sous la direction du
président du Conseil national, de fagon a ne plus for-
mer qu'une seule assemblée, dans laquelle les mem-
bres de l'une et de Iautre Chambre sont absolument
confondus, discutent et votent sans aucune distinction.
L’Assemblée fédérale n’est ainsi convoquée en séance
Plénitre que pour Vexercice de certaines fonctions de
_ halure exécutive ou judiciaire, par exemple pourl’élec-
tion des membres du Conseil fédéral ot du Tribunal fédé-
ral, du chancelier de Ia Confédération et du général
en chef de Parmée, Pour le vote des recours en grace,
pour la décision des conflits de compétence. .

La Constitution place les deux Gonseils législatifs



LES MINISTRES ET LES CHAMBRES - 209

dans des situations absolument identiques, il Jeur donne
a chacun les mémes pouvoirs et n’accorde, ni 2 I'un, ni
a I'autre aucun privilége, soit & propos de Pinitiative,
soit au sujet de la décision des mesures A prendre.
Toute proposition, méme en mati¢re de finances, peut
étre discutée en premier lieu devant Pune ou lautre
assemblée. Au commencement de la session les prési-
dents des deux Conseils déterminent entre eux lequel
aura la priorité dans la discussion de chaque affaire et
ils font approuver leurs décisions par les Chambres. Les
contestations sur la question de priorité sontrares; en
1879, un conflit soulevé i ’occasion du code des obli-
gations s’est terminé a Pavantage du Conscil des Ltats.
Les projets adoptés par une Chambre sont adressés
a lautre dans les deux jours qui suivent le vote; celle-
ci adopte-t-elle a son tour le projet dans son entier, elle -
le renvoie  la premiére avec son adhésion. En cas de
désaccord, les projets passent et repassent d’'un Conseil
4 lautre, jusqu’a ce que I'entente s’établisse ou devienne
impossible aux yeux de tous. Le rejet d’'une proposition
méme par I'assemblée chargée de la discuter en pre-
mier lieu, n’empéche nullement Pautre Chambre de
Pexaminer & son tour. Ce principe a été expressément
reconnu & plusieurs reprises. En 1873, notamment, le
Conseil des Etats délibéra sur un projet de loi relatif é.
Vétat civil et au mariage qu’avait repoussé le Conseil
national, et le projet finit par étre adopté par l'un et
par l'autre. : ‘ ‘
L’égalité des deux Chambres est assez bien respec-
tée;le Conseil nationaln’a pasacquis la prépondérance

de la Chambre francaisc, et la situation du Conseil des
14
1I.
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Ltats n’est en rien comparable i celle du Sénat des
Etats-Unis. L’influence particulitre qui s’attache 3 I'une
ou & I'autre Chambre tient uniquement a la valeur per-
sonnelle de ses membres. Dans les premitres années
qui suivirent la Constitution de 1848, le Conseil des
Etats renfermait les hommes d’Etat les plus en vue; les
premiers conseillers fédéraux furent tous, a Pexception
d’un scul, choisis dans son sein. L’élection des mem-
bres de celte assemblée était alors presque partout con-
fiéc aux conscils législatifs des Cantons ct la durée du
mandat était généralement assez longue. Aussi les sit-
ges du Conscil des Etats étaient-ils presque tous oceu-
pés & cetle époque par les chefs des gouvernements
cantonaux el cette pratique semblait parfaitement con-
forme & la pensée des auteurs de la Constitution. Au-
jourd’hui, au contraire, le terme généralement trop
courl des mandals de député au Conseil des Etats en
¢loigne assez souvent les chefs et les hommes les plus
¢minents de chaque parti L. Il y a au Conseil des Etats
uu assez grand nombre d’hommes encore jcunds, qui
malgré leurs talents, n’ont évidemment pas la méme
autorilé que les vétérans de la politique. Si 'on ne
considere que la valeur intrinséque de ses membres, la
seconde Chambre peut certes encore supporter la
comparaison avec le Conscil nalional. Actuellement
elle compte, peut-on dire, dans son sein les éléments
les plus distingués qui parmi la jeunesse. suisse, se
sont lancés dans les luttes politiques. Quelques-uns
méme ont déja acquis une position remarquée et une

1. — Dubs, op. cit., pp, 81-84.
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influence sensible. Dans une assemblée peu nombreuse,
les débats sont généralement: ‘assez courts et revétent
un caractére familier. Mais si les discussions sont plus
‘calmes et moins passionnées que celles du Conseil na-
tional, elles n’en-sont pas moins approfondies, ct elles
sont certainement plus objectives. - b

Malgré la différence des forces respectives des partis
dans les deux assemblées, les dissentiments ne dégéne-
rent jamais en conflits graves. Si 'une montre une
résistance énergique aquelque projet adopté par Vautre,
celle-ci se soumel d’assez bonne grice a cet obstacle
opposé & sa volonté.. 4

Il. — Les Partis politiques. — Les Chambres fédé-
rales ne se divisent pas en deux grands partis politiques
nettement séparés; on n’y voit pas, d'un c6lé une
majorilé gouvernementale appuyant fidtlement les
ministres, de 'autre une minorité réduite au role d’op-
position. Les députés au Conseil national et au Conseil
des Iitats sont rangés en trois groupes principaux que
I'on désigne sous les noms dc droxtc, de centre et de
gauche. : .

La Droite a été constituée prmcxpdlcment pour la
défense des intéréts de I'Eglise et des populations catho-
liques. Les querelles religieuses, qui avaient été singu-

" litrement vives jusqu’en ces dernitres années, avaient
fait d’elle un groupe voué a Popposition irréconciliable.
Mais cette- situation méme lui avait assuré une cohé-
sion absolument inconnue aux autres partis.

Le Centre libéral, qui recrute la plupart de ses adhé-
rents parmi les conservateurs protestants, se rapproche
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par ses opinions modérdes et ses lendances conciliatri-
ces du centre gauche francais. Quoiqu’il se trouve
‘aujourd’hui réduit & un trés petit groupe dans chacune
des Chambres, il exerce encore une certaine influence,
qu'il doit surtout & la valeur de quelques-uns de ses
membres. :

La Gauche radicale compte actuellement pres des
deux tiers des députés au Conseil national. Mais
comme ce groupe trouve sa principale force dans les
grands cantons prolestants, il ne dispose méme pas de
la majorité au Conseil des Etals. Quoi qu’il en soit, il
exerce incontestablement dans la politique suisse l'in-
{fluence prédominante. ,

Aucun de ces parlis ne se distingue par une solide
union et une sévére discipline. La majorité radicale en
particulier n’a jamais formé véritablement un groupe
compact et, aujourd’hui plus que jamais, elle est tra-
vaillée par des dissentiments si graves, quils abouti-
ront probablement & une scission définitive, Elle com-
prend des dépulés des nuances les plus diverses, de-
- puis des libéraux jusqua des démocrates fortement
entachés de socialisme. Les questions religieuses et
les idées de conservation et de progrés qui sont la
base méme de la constitution de ces partis, opérent
déja parmi cux des distinctions plus ou moins accen-
tuces. Ainsi la partie la plus modérée de la Gauche
se rapproche bien plus par ses opinions et ses ten-
dances des députés du Centre que des « jeunes démo-
crates » de I'extréme Gauche. D’autre part, une foule
d(.} questions étrangéres a la formation de ces groupes
vieunent provoquer des divisions et des subdivisions au
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sein de chacun d’eux. Ainsi, quoique les diverses nalio-
nalités qui forment la Confédération helvétique ne
soient aucunement divisées par des querelles de races
ou de langues, elles ont cependant parfois des tendan-
ces et des opinions divergentes qui se manifestent dans
PAssemblée fédérale. De méme la question des limites
dela compétence fédérale et de la compétence des can-
tons divise les Suisses en fédéralistes et en unitaires,
les premiers comptant surtout ceux qui i un point de
vue quelconque se trouvent rangés dans une minorité
et qui craignent de voir leurs droits et leurs intéréts
compromis : tels les catholiques, tels aussi les radicaux
des cantons frangais; les autres,recrutés principalement
parmi les radicaux allemands, qui appartiennent au
parti eta la race en majorité!. _
Enfin ce,qui contribue encore & entraver 'union de
‘tous les députés d'un méme groupe, cest la division
méme de la Suisse en cantons autonomes. Chacun de
ces cantons est le siége d’une vie politique intense et
voit se débaitre des tendances et des intéréts particu-
liers. Dans un Etat unitaire, méme forlement décentra-
lisé, les contestations électorales relatives a la com-
mune ou & la province portent presque toujours sur
de_é questions de politique générale, & moins ‘qu’clles
ne soient suscitées par des luttes d'intéréts personnels.

1. C’est ainsi que I'échec récent des tentatives de rachat des chemins
de fer a provoqué chez les radicaux allemands, et particuliérement
. chez les Bemoxs, un vif ressentiment contre les radicaux du canton
de Vaud qui ont fait & cette politique de centralisation une trés vive
opposition. 1l y aura peut-étre I encore une cause de scission, au
moins femporaire, dans le parti radical qui traverse, 41’ hcurc qu’il est,
une véritable crise de désagrégalion.
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Il n’y a, ni-dans'la commune, ni dans la’ provmce de
vie pohhque distincle ; c’est la polluque générale qui
“seule opere entre les citoyens des divisions stables et
réelles. En Suisse, au contraire, les gouvernements
cantonaux n’ont pas une simple mission administra-
tive; ils jouent un véritable réle politique. Ainsi- dans
chaque canton entrent en conflit des tendances politi-
ques qui “lui sont spéciales. Certes, les questions de
politique fédérale jouentun grand réle dans la politique
cantonale, ou plutét les mémes questions se retrou-’
vent souvent dans la politique fédérale et dans la poli-
tique cantonale. Mais elles sont dans’ ce dernier cas
envisagées i un point de vue tout particulier par les
citoyens de chaque canton et, & leur tour, les mou-
vements dopmxons et les intéréts de chaque canton
réagissent sur la politique fédérale. « Ordinairement la
< masse des électeurs suisses pense d’abord & sa com-
«mune, puis a son canton, etles votes sontsouvcntplus
« influencés par les intéréts locaux et cantonaux que:
« par les intéréts généraux et fédéraux 1. » Les dépu-
tés aussi ne peuvent fairc abstraction des’ considéra-
lions qui ont guidé leurs électeurs, ni du milicu dans
lequcl ils ont fait leur éducation politique. Souvent on
les voil sacrifier les principes de politique générale aux
intéréts, aux opinions ct aux préjugés dominants dans
leur propre canton.

. Uest assez dire que les voles compacts de groupe
- contre groupe sont. plus que rares dans les Chambres
suisses. Depuis I'apaisement des querelles rclmeuses

1. — Adams, op. cit., p. ASO.‘
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les questions touchant aux relations de I'Eglise et de
I'Etat ne parviennent méme plus & ramener I'union com-
pléte dans la Gauche entitre. La majorité se divise sur.
toutes les grandes questions a l'ordre du jour: exten-
sion de la législation directe par institution du refe-
rendum obligatoiré et Tintroduction du droit d’initia-
tive populau'e, augmentationdes pouvoirs dela Confédé-
ration, questions de politique économique et financitre,
législation sociale. Les deux autres groupes paraissent
plus unis, ainsi qu'il convient & des minorités. D’ailleurs
il n’est pas difficile aux quelques députés du Centre de -
se mettre d’accord; leur petit nombre est souvent la
principale cause de l'unanimité de' leurs votes. La
Droite ost fortement unie sur toutes les questions qui
touchent & la défense des intéréts religieux et sur le
principe de I'indépendance des cantons, mais dans les
autres matitres les députés catholiques obéissent sou-
vent & des impulsions diverses. el

III. — Les Ministres devant les Chambres. — Les
conseillers fédéraux, nous I'avons vu, ne peuvent étre
membres d’aucune des deux Chambres de I'Assemblée
fédérale, maisils ont enfrée au Conseil National et au
Conseil des Etats, ils peuvent prendre part a toutes les
discussions et y exercer & peu prés les mémes’ droils
que les députés eux-mémes, & Vexception du droit de
vote.

Dans leurs relations avec les Chaml)res les ministres
se presentent tantot comine les conseillers, tantot
comme les auxiliaires et les délégués de I’Assemblée.
Conseillers des Chambres, ils leur donnent, soit spon-
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tanément, soit sur leur réquisition, des avis inspirés
par une connaissance approfondie des nécessités du
gouvernement ; ils interviennent constamment dans les
discussions parlementaires avec I'autorité que conférent
une expérience reconnue et des capacités éprouvées.
Aucxiliaires de ’Assemblée, ils doivent Dassister dans
Pexercice de secs pouvoirs, la convoquer en session
extraordinaire chaque fois que les circonstances ’exi-
gent, lui rappeler au début de chaque session toute
la séric des objets dont elle devra s’occuper, soit d’aprés
ses propres décisions, soit sur la demande d’un canton
ou d’un particulier. Ils doivent aussi lui procurer les
documents et les renseignements dont elle peut avoir
besoin. Ils ont enfin la mission d’assurer dans tous les
domaines ct en toutes matidres I'exécution desdécisions
prises par les Conseils législatifs. .

En quelque qualité qu’ils agissent d’ailleurs, la Cons-
titution les considere toujours comme les subalternes
de P'Assemblée fédérale : ils doivent & ses ordres une
obéissance constante et absolue. Sans doute, leur action
n’est pas perpétuellement subordonnée & Pimpulsion
des Chambres; dans le domaine 1égislatif aussi bien que
dans le domaine éxécutif, ils ont des attributions et des
droits qu’ils peuvent exercer spontanément. Mais s’ils
ont souvent Yinitiative, ils n’ont jamais I'indépendance
dans la décision. En toutes matieres, ’Assemblée peut
commander ou réformer leur action, et elle la controle
inévitablement. Elle posstde toute autorité sur eux, tan-
dis qu’ils n’ont aucun pouvoir sur elle. Ils ne peuvent,
ni empécher sesréunions, ni la proroger, ni la dissoudre.
Le droit dela convoquer en sessions extraordinaires no
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leur confére aucun pouvoir réel et Uexercice de ce droit
lui-méme n’est pas toujours pour eux libre et spontané.
Enfin ils n’ont aucun droit de veto sur les décisions de
I’Assemblée; ils ne peuvent ni les annuler, ni les sus-
pendre, et ils n’ont contre elles aucun recours.

Le Conseil fédéral ne se pose donc pas devant les
Chambres comme un pouvoir indépendant et rival. 11
nous apparait, au contraire, comme une autorité de se-
cond ordre, intimement uni & Pautorité supérieure qui
I’a élu et qui commande son action. Mais s’il se montre
dépourvu de tout pouvoir légal sur I'Assemblée, il ne
posséde pas moins, en fait, une influence considérable
basée sur la valeur et sur Pexpérience personnelle de
ses membres. '

La situation des ministres suisses semble se rappro-
cher & ce point de vue dela position des ministres par-
lementaires. Cependant il ne faudrait pas conclure de
cette similitude 2 une analogie compléte; car il y a entre
les uns et les autres des différences marquées, méme
si ’on fait abstraction de la réglementation détaillée
des rapports entre les autorités dans le gouvernement
helvétique. Une influence qui n’a guere d’autres sources
que P'expérience et les capacités de ceux qui la posse-
dent, — et telle est bien lanature de Pautorité qu’exer-
cent les conseillers fédéraux sur les Chambres suis-
ses, — ne peut évidemment se comparer & la pres-
sion que font subir aux majorités parlementaires les
Cabinets qu’elles soutiennent. Le consciller fédéral,
réduit & ses seules forces, ne peut prétendre diriger les
travaux législatifs avec le méme succes que le ministre
anglais, assuré de I'appui de tous ses collegues ct de la’
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fidélité d’un grand parti dont la prépondérance est lide
au sort du gouvernement. D’aulre part, I'Assomblée
fédérale exerce sur I'action administrative des minis-
tres une influence 2 la fois plus étenduc et plus précise,
plus accentuée et plus directe qu’aucun autre Parlement.
Les ministres suisses, il est vrai, n’agissent pas sous la
menace d’un vote de défiance toujours possible, maisils
doivent souvent agir en vertu:d’un ordre expres.

IV.—Réle des Ministres dans I'Elaboration des Lois.
— Le droitde présenter & ’Assemblée fédérale des pro-
jets de loi oud’arrété appartient aux membres dy Conscil
national et du Conseil des Etats, au Conseil fé¢déral et
aux gouvernements des cantons. Le droit d'initiative
est conféré au Conseil fédéral comme corps ¢t non pas
d chacun de ses' membres personnellement. Les projets
ont sans doute été élaborés, suivant la nature de leur
objet, par I'un ou Pautre département ministériel, soit
directement, soit sur le travail préparatoire d’une com-
mission spéciale ;' mais ils sont présentés aux Chambres
comme I'ccuvre du Conseil lui-méme. Chaque ministre
en particulier n’a devant I’Assemblée qu'un simple
droit @amendement, il peut y faire des propositions sur
les objets en discussion. S'il désire soumettre un projet
a la législature, ¢’est au Conseil fédéral lui-méme qu’il
doit d'abord Padresser, afin que celui-ci, apres Pavoir
adopté, le transmette aux Chambres en son propre non.

Au commencement de chaque session, le Conseil fé-
déral communique en méme temps au Conseil national
et au Conseil des Etals toutes ses propositions. Elles
sontsouvent asseznombreuses et elles porlent sur toules:
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sortes d’objets; elles embrassent & peu prés la totalité
des affaires traitées par I’Assemblée. '
Cette initiative, d'ailleurs, n’est pas toujours sponta-
née; le Conseil fédéral doit, en cette matiére comme en
toute autre,obéir aux postulats qui lui sontadressés par
les Chambres.Tantot il est invité directement & présenter
un projet de loi pour remédier & certains abus; sur la
motion d’un membre, Pun des Conseils législatifs dé-
cide qu'il y a lieu de réformer tel ou tel point de légis-
lation, ctprie le Conseil fédéral de rédiger un projet de
loi . Tantdt, au contraire, I'une ou I'autre Chambre
rejetant un projet déposé par les ministres leur demande
d’en préparer un autre, basé sur quelque pri'ncipn
qu'elle détermine. C'est ainsi que dans la loi sur les
chemins defer, la construction par Pinitiative privée fut
substituée au monopole de la Confédération qu’avait
organisé un premier projet. En 1869, une proposition-
de revision constitutionnelle, limitée & la question des -
mariages mixtes, fut étendue sur la demande des Cham-
bres jusqu’a devenir un projet de revision compléte.
Le Conscil fédéral s'empresse toujours de se conformer
A ces invitations de I’Assemblée, méme lorsqu’elles
accompagnent le rejet de ses propositions. Bien plus,les
ministres usent discrétement de leur droit d’initiative
dans les matieres importantes; au licu de présenter
spontanément un projet, ils cherchent parfois a faire
soulever la question par un membre de PAssemblée

1. — C’est cn effet sous cette formo que s’excrce ordinairement l'ing
jative parlementaire. Il est plus que rare qu ‘un député  presente un-
- projet enti¢rement rédigé, il so contente d’en faire décider le principe
par ta Chambre et d'en falrc renvoyer I'élaboration au Gonscil fedéral.
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fédérale, afin que celle-ci les invite a Pétudier et & for-
muler des propositions. L’opinion publique se montre
en général plus favorable a ces projets qui ont leur
~origine dans une assemblée élue par le peuple et qui
le représente directement.

Au Conseil national et au Conseil des Etats tout
membre qui désire user de son droit d’initiative doit
le faire au moyen d’'une motion remise par écrit au
Président. Les molions sont discutées d’une fagon som-
maire, et les débats s’ouvrent immédiatement, si une
majorité des deux tiers des membres au Conseil national,
la simple majorité au Conseil des Ktats, y consent. La
Chambre saisie vote alors sur la prise en considération
el décide soit la discussion immédiate, soit le renvoi a
une commission, soit la communication au Conseil fé-
déral pour préavis. Ce renvoi aux ministres est de régle
aujourd’hui ot, comme les propositions des cantons
n'arrivent & la législature que par leur intermédiaire et
accompagnées de leur avis, on peut dire que la tradition,
sinon la loi, fait passer par leurs mains tous les projets,
avant qu'ils ne soient mis en discussion.

Ces préliminaires terminés, la Chambre saisie en pre-
micr licu de la proposition la renvoie ordinairement &
une commission spéciale nommée, soit par elle-méme,
soit par son burecau. Ces commissions peuvent, en pro-
cédantd Pexamen des questions qui leur sont soumises,
demander aux ministres tous les renseignements et
documents dont elles peuvent aveir besoinet se trouvent
en relations incessantes avee cux. Elles se réunissent
souvent en’ dehors des sessions dans une ville ou dans
une localité quelconque de la Suisse ; ordinairement I'un



LES MINISTRES ET LES CHAMBRES 221

ou lautre membre du Conseil fédéral se rend aupres
d’elles, afin d’étudier de commun accord les projets a
discuter dans la prouhame session 1.

Lorsque la commission a terminé son étude, elle
dépose un rapportavec ses conclusions ; si deux partis
se sont formés au sein de la commission préconisant
des solutions différentes, deux rapports sont présentés,
P'un au nom de la majorité, 'autre au nom de la mino-
rité. Les délibérations des Chambres suisses sont tou-
jours calmes et courtoises, souventaussi assez courles.
Au Conseil des Ltats, elles conservent un caractére tout
a fait familier et chaque orateury parle assis a son
banc. Les débats prennent plus d’ampleur et d’anima-
tion au Conseil national, mais ils restent presque tou-
jours dansle ton de discussions entre hommes d’affaires.

Les conseillers fédéraux assistent aux séances des
Chambres avec voix consultative ;ils peuvent déposcr
des amendements, soit au nom du Conseil fédéral, soit
méme en leur propre nom. Si dans DLinitiative des lois
le Conseil fédéral doit agir comme corps, dans les dis-
cussions chaque ministre peutagir et parler en son nom
personnel. Aussi voit-on parfois divers conseillers fé-
déraux prendre devant les Chambres la défense d’idées
absolument opposées. Ils jouissent en cela d’une liber-
té d’allures et d’unc indépendance d’opinions que ne
connaissent pas les ministres parlementaires ; dans le

1. — Ces commissions ambulantes n’ont pas été sans soulever d'assez -
vives critiques. Certains leur ont reproché d'oublier leurs travaux
devant les agréments du voyage. Au dire de quelques pessimistes, Ia
besogne foux‘me par ces commissions serait en raison inverse de l'al-
tntude de I’hoétel ol elles ont séjoumé.
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développement de leurs propositions ct de leurs argu- -
- meats, ils sont exempts de la sanction de leurs colld-
gues et ils sont délivrés de la crainte de froisserles pré-
jugés d’'une majorité qui pourrait les renverser. Mais
il faut avouer que ces- dissentiments publics, d’ailleurs
fort rares, sont de nature i enlever aux avis desconseil-
lers fédéraux une grande partie de Paulorité qu’ils de-
vraient avoir. ‘ . = '
Les lois civiles, & cause de leur complexité et de
leur importance, sont élaborées d’unc facon spéciale.
Elles ne font pas l'objet d’une discussion et d’un vote
artic_le par article, mais elles sont disculées ot votées,
soit dans leur ensemble,soit par chapitres. Chacun peut
cependant présenter, sous forme do résolutions addi-
tionnelles, tous les amendements qu’il juge bon d’intro-
duire daps la loi; si quelques modifications sont adoptées
par los deux Chambres, le projet est renvoyé avant le
vote délinitif sur Pensemble au Conseil fédéral et celui-
ci coordonne dans une nouvelle rédaction toutes les
dispositions du projet avec les amendementsintroduits.
Par ce moyen, la loi peut conserver la symétrie et la
~clarté que- Padoption d’amendements peu étudiés et
souvent peu précis des membres de I’Assemblée aurait
pu compromettre !, el * m—
Le réle que joue Ie Conseil fédéral dans 1’élaboration
des lois est donc mixte: il tient ala fois de la mission
d’un cabinet ct de celle d’un Conseil d’Etat. L’influence
qu’exercent les conseillers fédéraux n’est pas précisé-
ment celles de /Jeaders politiques, mieux placés que

— -

L. — Blumer, op. cit,, p. 515 — Vincent, op. cit., p. 43,
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d’autres par leur situation pour juger des intéréts de
la nation et de leur parti. Ce n’est pas non plus' uni-
quement I'influence de fonctionnaires donttoutle monde
reconnait 'expérience, mais qui n’ont aucune relation
directe avec les assemblées législatives. Ce sont des
fonctionnaires, en ce sens que, grace & leurs réélections
successives, ils dirigent,souvent depuis de longues an-
nées, I'administration de la Confédération ct qu’ils y
consacrent toute leur activité. Mais ce sont des fonc-
tionnaires politiques'sortis des Chambres, qui ont con-
servé dvece elles des rapports suivis, qui ont continué &
prendre part a toules leurs délibérations. Ils doivent
leur influence a leur-expérience des affaires, & leur
compélence reconnue et aussi & leurs relations avec
leur ancien parti. Tantét ils cherchent, mais avec pru-
dence et discrétion, & donner I'impulsion au travail
Iégislalif et méme quelque peu & diriger les votes des
assemblées. Tantot, au contraire, ils se contentent d’un v
role ‘plus modeste : ils ne controlent plus le fond, mais
sculement la forme des décisions des Chambres..Ils-ne
s’cfforcent plus de guider leurs volontés; ils n’ont plus
(]u’i rédiger leurs aspirations, a exprimerleurs décisions
dans un texte de loi clair et précis, ales compliter pour
en faciliter I’exécution, ou dcoordonner entre elles plu-
sieurs résolutions plus ou moins contradictoires. De
quelque fagon ‘qu’elle se produise, Iaction des ministres
est souvent heurcuse et efficace. R

" Lorsque le Conseil national et le Conseil des Etals
se sont mis d’accord sur tous les articles d’'un projet,
celui d’entre cux qui a le premier voté la loi, la trans-
met au Conseil fédéral, signée par les présidents et les
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sccrétaires des deux Chambres et portant la date du
dernier vote.

Le Conseil fédéral est chargé de publier la loi dans
les formes prescrites et souvent aussi de déterminer
daus Pacte de publication le jour ou la loi nouvelle en
lrera en vigueur. '

Cependant il se peut que laloi adoptec par les deux
Chambres ait encore une épreuve a subir. Elle devra
étre soumise au vote du peuple lui-méme, si dans
les quatre-vingt-dix jours qui suivent la publication,
la demande en est faite, soit par trente mille citoyens,
soit par huit cantons. Non seulement les lois propre-
ment dites peuvent étre ainsi soumises au referendum,
mais il en est de méme des arrétés fédéraux qui sont
d’'une portée générale et qui n’ont pas un caractere
d’urgence. _

Ce n’est pas 1a uné simple formahte lorsque le peu-
‘ple a été appelé a statuer par lui-méme sur les actes
de ses élus, il les a repoussés le plus souvent. Il est

~vrai que son intervention ne se produit qu'a propos de
lois et d’arrétés qui ont suscité une certaine émotion
dans le pays. La force des majorités qui ont adopté les
projets dans les Conseils et I’attitude qu’ont prise les
divers groupes parlementaires a leur égard, ne peuvent
guere autoriser de prévisions sur les résultats proba-
bles des votations populaires. Des mesures acceptées
par les Chambres sans opposition sérieuse et méme &
I'unanimité ont été parfois rejetées par le peuple, ou
n’ont été ratifiées qu'a une majorité minime.

Chaque recours au referendum ouvre une campagne
dans laquelle interviennent les hommes politiques pour
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défendre ou combattre le projet soumis  la décision do
la "nation. Les conscillers fédéraux n’y restent pas
étrangers et on en voit souvent quelques-uns se jeter
avec ardeur dans la mélée. Mais dans ces circonstances
ils n’agissent pas au nom du Conseil fédéral, ils parlent
et agissent en leur propre nom, faisant valoir leur in-
fluence d’hommes politiques,. bien plus que Tautorité
‘qui s’attache & leurs fonctions. Cest ainsi qu’'on les
- voit surtout déployer leurs efforts dans leur propre
canton. Rienne s’oppose dailleursa ce qu’ils prennent
des positions différentes” dans les questions soumises
au peuple, les uns appuyant le projet de tout leur pou-
voir,<les autres gardant une réserve discréte, ou mon-
trant méme leur opposition.

En général, les échecs qu’éprouvent les ministres
devant le peuple n’ébranlent pas plus leur situation que
leurs insuccés devant les Chambres. Cependant en 1891
M. Welti, rompant avec toutes les traditions. s’est re-
tiré a la suite du vote populaire qui rejetait la loi rela-
tive au rachat d’un chemin de fer par la Confédération.
“CGe n’est 1a qu'un fait extraordinaire qu’expliquent des
circonstances spéciales; le ministre avait vu dans le
résultat du referendum la condamnation d’une poli-
tique dans laquelle il avait mis toute sa confiance et a
laquelle il avait consacré toute son activité et toute son

ardeur. -

"V.— Role des’ Ministres dans la Préparation des
Budgets. — Les budgels sont préparés et discutés en
Suisse dans les mémes formes que les lois ordinaires.

Ils sont adressés aux Chambres parle Conseil fédéral,
1L : , 13
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accompagnés d'un message tresdétaillé, quifournit des
explications sous chaque article et qui fait ressortir et
explique les différences que présentent les divers chif-
fres du projet comparésa ceux des budgetsprécédents.
Aucune distinction n’est établie entre les dépenses ou
les recettes ordinaires et les dépenses ou les recettes
extraordinaires. Le budget se divise en deux parties
consacrées 'unec aux recettes, autre aux dépenses, ot
divisées de la méme fagon sous des rubriques corres-
pondantes. Ainsi, le chapitre premier énumére, d’'une
part, les revenus des immeubles et des capitaux, d’autre
part, les dépenses nécessilées par le service des em-
‘pruats. Ainsiencore chaque département exéculifirouve
toutes les recettes qu’il deit opérer ettoutesles dépenses
qu’il doit effectuer réunies dans un chapitre spécial et
distinct. Les chapitres du budget sont subdivisés en un
grand nombre d’articles qui détaillent trés minutieu-
sement les divers postes de recettes ct de dépenses.
 Aprés avoir été soumisd I'examen d’une commission,
le projet de budget est mis en discussion durant la
session de décembre. 1l n’est pashesoin de remarquer
que les délibérations sont mendes avec rapidité, puis-
que la session dure & peine quatre semaines ct que
I'Assemblée doit encore expédier d’autres affaires. Les
amendements introduits par ‘les. Chambres dans le
budget sont peu nombreux et portent généralement sur
des réductions de dépenses . Les dépulds suisses ne
cherchent pas a profiter.de la discussion des - budgets

1. -—'-Env 1889, l.'.»\ssembléc adopta sept amendements qui réduisirent
!cs_dcpcnscs de 321.860 francs, et nc vota quune seule augmentation
insignifiante de crédit (3,750 francs).
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pour apporter des modifications aux lois existantes, ou
pour transformerle régime(l\esimp(‘)ls ; lepeuple verrait
avec défaveur toute tentative de ce genre; car elle
aboutirait & le dépouiller de son droit d’intervention,
en substituant & une loi unesimple disposition d’arrété
budgétaire non soumis au referendum. D’autre part,
les habitudes et les tendances trés économesde lanation
empéchent les Chambres de se laisser trop facilement
cnlrainer & des majorations de crédits. Le Conseil [é-
déral a trouvé d’ailleurs, un excellent moyen de pré- - -
venir et de repousser les assauts des députés contre la
caisse fédérale. Il présente régulidrement un PI‘OJCt de
budget se soldant par un gros déficit; grice & celte
menace il -peut combattre: avec succés toute demande
d’augmentation de crédits et, -_de leur coté, les députés
s’attachent a dééouvr_ir des économies, plutot qu’'a sus-
citer de nouvelles dépenses. -

Les budgets sont donc adoptés a peu pros tels que le
Conseil fédéral les a présentés. Mais les ministres
n'usent pas de tous les crédits mis a leur disposition, et
quoique les budgets donnent chaque année au pays la
perspective d’un déficit important, depuis plus de dix
ans les comptes des exercices clos se sont toujours
‘soldés par ‘des bonis.

VI —Interventxon des Ghamhres dans I’Administra-
tion.—Nous avonsdéja vuquelaConsututlonsmsscaplus
ou moins confondu Lous les pouvoirs et qu’elle a attri-
bué en toutes choses autorité supréme a I’Assemblée
fédérale. Celle-ci est donc appelée & jouer dans I'exer-
cice du pouvoir exécutif un réle considérable et tout
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particulier. Elle n’est pas seulement arméed’undroit de
contrdle plus ou moins étroit et plus ou moins sanc-
tionné ; elle n’est pas chargée uniquement de cette
« haute surveillance de 'administration » dont parle la
Constitution fédérale. Elle posséde une autorité plus
¢étendue et qui se manifeste par une action plus directe:
elle peul toujours et doit méme souvent intervenir
dans le domaine administratif pour. décider les ques-
tions en suspens.

Dans I'exercice deses fonctlons le Conseil fédéral est
soumis aux ordres des Chambres. Sans doute, celles-ci
ne prennent pas en mains la direction des services ad-
ministratifs, mais elles peuvent toujours, semble-t-il,
réformer les décisions du Conseil fédéral, lui recom-
mander certaines réformes au moyen de postulats, et
méme, s'il croit devoir faire des objections et résister
aux postulats, édicter par une disposition formelle des
régles que les ministres auront I'obligation d’obser-
ver 1. Il est donc, au fond, maitee de leur tracer une
ligne de conduite déterminée pour des cas particuliers.
En fait, il est assez rare que les sections de I’Assem-
blée interviennent directement dans I’administration
par voie de disposition spéciale et préventive; on ne
les voit guére prendre de décisions expresses de ce
genre qu'a l'occasion du dépot du rapport présenté an-
nuellement par le Conseil fédéral. D’ailleurs, les mi-
nistres suisses font facilementabstraction de leursidées
personnelles, ils cherchent toujours & conformer leurs

o= Adams, op. cit., p. 18,
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actes aux veeux des Chambres dont ils reconnaissent
en toutes choses ’autorité. ‘ ;

L’intervention directe de I’Assemblée dans I’admi-
nistration devient parfois obligatoire; la Constitution
lui réserve la solution de certaines questions qui par
leur nature rentrent dans les attributions de lautorité
exécutive. Le Conseil fédéral perd ainsi le droit de dé-
cider dans I'exercice de ces pouvoirs extraordinaires,
inhérents & tout gouvernement, mais qui revétent ,une
importance spéciale, parce qu’ils exigent I'emploi de la
force ou engagent la liberté de IEtat.

En ce qui concerne la politique extérieure, I’Assem-
blée exerce des droits plus étendus que ceux qui sont
généralement réservés aux Parlements; seule, clle
peut conclure des alliances et des traités au nom de la
Confédéralion avee les Etats étrangers, elle déclare la
guerre et conclut la paix. Mais les traités des cantons
avec les pays étrangers doivent étre ratifiés par le Con-
seil fédéral, sauf recours & I’Assemblée. Enﬁri, ce sont
aussi les Chambres qui statuent sur les questions
exéeutives les plus importantes, par exemple, sur les
mesures a prendre pour la sireté extérieure, le main-
tien de I'indépendance et de la neutralité de la Suisse.

Dans les affaires intéricures, I’Assemblée accorde la
garantie aux constitutions des cantons et, en cas de re-
cours, approuve en dernier ressort les traités qu’ils ont
conclus entre eux. Elle décide Pintervention fédérale
par suite de.cette garantie, les mesures pour assurer
le respect de la Constitution fédérale, le maintien do
Lordre, de la tranquillité et de la siireté intérieure de

la Suisse.
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Cependant ses pouvoirs se combinent avec les aftri-
butions du Conscil fédéral, c]iargé_ de « veiller & Ia
« stireté extérieure de la Suisse, ‘au maintien de son in-
« dépendance et de sa neutralité, & la sdreté intérieure
« de la Confédération, au maintien de la tranquillité et
« de ordre ! ». Mais la différence méme des textes
montre bien que le role des ministres se borne & sur-.
veiller et a diriger les affaires intérieures et extérieures
dans les circonstances ordinaires. Si des événements
nouveaux et imprévus exigent des mesures graves, le
Conseil fédéral est obligé de ‘convoquer les Chambres
pour leur demander des ordres. L’assemblée seule a le
droit de disposer de 'armée fédérale ct les ministres
doivent recourir a elle chaque fois qu’ils croient néces-
saire d’employer la force publique comme moyen répres-
sif ou préventif. Cependant « en cas d’urgence, et lors-
« que I'Assemblée fédérale n’est pas réunie, le Conscil
« fédéral est autorisé & lever les troupes nécessaires et
« & en disposer, sous réserve de convoquer immédia-
« tement les Conseils, si le nombre des troupes levées
« dépasse deux mille hommes, ou si elles restent sur
« pied au dela de trois semaines ». Une exception en-
tourée de tant de conditions et de limitations fuit mieux
ressorlir encore la nécessité de I'intervention des Cham-
bres dans toutes les affaires extraordinaires. '

Le droitdecontréle et de haute surveillance qu’exerce
I'Assemblée sur Padministration Iui est facilité par les
rapports que doivent lui présenter les ministres : rap-
ports généraux au commencement de chaque session,

1. — Constitution fédérale, art, 102.
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rapports spéciaux chaque fois qu’ils sont demandés. Lo
Conseil fédéral, dit la Constitution, « rend compte de sa
« gestion & 'Assemblée fédérale a chaque session ordi-
« naire, lui présente un rapport sur la situation de la
« Confédération tant a Pintérieur qu’au dehors, et re-
« commande i son attention les mesures qu’il croit
« utiles alaccroissement de la prospérité commune. —
« 11 fait aussidesrapports spéciaux, lorsquel’Assemblée
« fédérale, ou une de ses seclions, le demande ! ». "
Les rapports généraux sont déposés dans la session
ordinaire de juin 2; ils sont renvoyés & une commission
qui les examine avec soin, puis discutés devant les
Chambres. Les discussions nese terminent pas par des
votes d’approbation et de confiance ou par des résolu-
tions de blame et de censure qui ne peuvent avoir aucun
offet; clles sont cloturées par adoption de postulats
invitant le Conseil fédéral, soit & prendre certaines
mesures administratives pour remédier aux inconvé-
nients et aux maux signalés, soit & en étudier les cau-
ses et & présenter & I'’Assemblée-des projets de loi ou
d’arrété que la situation peut recommander. '
Chaque membre du Conseil national ¢t du Conseil
des Etats a le droit d’interpeller les ministres. Mais
les interpellations des Chambres suisses correspondent
plutét a ce que Pon désigne dans les autres Parlements
sous le nom de questions. Les interpellations, dans le
sens généralement donné & ce mot, doivent se faire

1. — Art. 102, n* 16, .

9. — Ces rapporls sont trés détaillés ; ils mentionnent, par exemple,
jusqu'aux moindres changements dans le personnel administratif,
Chacun d’eux forme un volume de 700 pages environ.
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par une molion et suivre la méme procédure que ioute
proposition ordinaire. En-dehors de ces motions et
sans déposer aucune proposition, chaque député peut
demander aux ministres des renseignements sur tel ou
tel objet concernant Y'administration fédérale. Toute-
fois, au Conseil national l'interpellation doit étre ap-
puyée par dix membres au moins pour qu’il y soit
donné suite. Au Conseil des Etats, le membre qui veut
poser une question doit en donner connaissance par
éerit au président ct le Conseil lui-méme décide si elle
sera mise & 'ordre du jour.' Le Conseil fédéral doit
répondre immédiatement, ou .dans une des premicres
séances qui suivent, & ces interpellations. L’auteur de
Vinterpellation peut déclarer s'il est ou s'il n'est pas
satisfait de la réponse du ministre, mais il ne peut ro-
prendre la discussion, ni déposer d’ordre du jour, et
ducun autre membre ne peut intervenir dans le débat.
L’Assemblée ne possede qu'un seul moyen de sanction
de son droit de contréle : la mise en accusation des
ministres, dont elle n’a Jamais eu 'occasion de se ser-
vir. Il n’est pas question en Suisse d’une responsabilité
purement politique qui forcerait lesmembros du Conseil
fédéral & se retiver devant Phostilité ou la défiance des
Chambres. 11 faut remarquer cependant que leur man-
dat expire tousles trois ans ot que leur réélection pour-
rait étre compromise par les fautes de leur gestion ou
par leur attitude dans les questions politiques. En fait,
nous l'avons vu, les échecs des ministres sortants ont
¢Lé tres rares et ne se sont produits qu'ades époques ol
les passions politiques étaient vivement surexcitées.



CHAPITRE II

LES MINISTRES DANS L ADMINISTRATION

- La Constitution helvétique n‘a pas seulement confié
le pouvoir législatif a I’Assemblée fédérale, elle lui a
remis encore la décision de toutes les questions impor-
tantes qui rentrent dans la sphere naturelle du pouvoir
exécutif. Des lors il serait inexact de représenter le Con-
seilfédéral comme constituantle pouvoirexécutif dans le
gouvernement de la Suisse; ce serait tout au moins s’ex-
- poser, en agissant ainsi, & provoquer des idées fausses et
des comparaisons erronées. Ne peut-on pas dire avec
plus de justesse que le Conseil fédéral est un comité
exécutif, chargé par PAssemblée de lexpédition des
affaires courantes et de la direction générale de l'ad-
ministration publique? Si I'on parcourt la longue énu-
mération des fonctions et des droits que lui attribue
’article 102 dela Constitution, on le voit,presquea cha-
que ligne, chargé de veiller a 'exécution des volontés
de l’Assemblee, et toujours on trouve sa liberté d’ac-
tion enchainée, en dehors des qucstlons de détail ou des
cas d’'urgence extréme.

I. — Les Ministres et les Autorités cantonales. —
Nous avons vu plus haut quel était, d’une fagon géné-
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rale, le cercle d’action attribué par la Constitution aux
- pouvoirs fédéraux. Mais administration fédérale ct les
ministres qui en sont les chefs n’interviennent pas tou-
jdurs de la méme fagon dans toutes les affaires confiées
a la Confédération. Cerlains intéréts sont réglés par
FAssemblée fédérale, mais administrés par les autorités
cantonales, sous le contréle de I’administration fédé-
rale.

Ainsi les agents fédéraux administrent entitrement,
sans aucune immixtion des fonclionnaires cantonaux,
les postes, l'exploitation des monopoles; les finances
fédérales et spécialement les douanes, le controle des
chemins de fer exploités par des compagnies privées et
la justice fédérale. Remarquons que Porganisation judi-
ciaire fédérale se borne a Iinstitution d’'une Cour sié-
geant & Lausanne. s LE ] _

Dans toutes les autres hranches d’administration,
Pexéeution des lois et des arrétés fédéraux est confiée
‘aux autorités cantonales, et Ja mission du Conseil fédé-
.ral se borne i surveiller cette exécution et & Passurer.
Ainsi en est-il en matiere d’iﬁStruction publique, — a
‘Yexceplion de I’école technique fédérale a Zurich, — de
police intéricure, de travaux publics, d’administration
des cultes, de protection des intéréts agricoles, indus-
triels et commerciaux, ecte. v

Mais le Conscil fédéral ne controle pas seulement les
actes que posent les autorités cantonales en vertu des
fonctions qui leur sont ainsi déléguées par la Confédé-.
ration. Il a le devoir de surveiller constamment leur
activité, afin de les maintenir dans Pobservation des
principes constitutionnels; il a lo droit de les forcer au

\
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respect des liberlés garanties aux citoyens et des pou-
voirs attribués  la Confédération. Certes, I'autorité des
ministres est, dans ce dernier cas, moins étendue,
moins active ct moins forte. Dés qu’il ne s’agit pas de
matitres rentrant directement dans la compétence de
la Confédération, ils n’Qnt,plus la mission de diriger et
de mettre en mouvement les administralions cantona-
les, ils n’ont qu'un réle'purement répressif & jouer: ils
sont les gardiens vigilants de la Constitution fédérale,
toujours préts a réclamer et exiger, au hesoin par la
force, son exécution.

IT. —Le Pouvoir réglementaire. — L’article 102 de la
Conslitution n’apoint mentionné parmi les pouvoirs du
Conseil fédéral le droit de faire des réglements pour
I’exécution des lois. Bien plus, I'article 85 porto que les
lois et arrétés sur les matieres que la Constitution place
dans la compétence fédérale, doivent étre votés par les
Chambres, et, dans Pénumération des aulres attribu-
tions conférées a ces derniéres, on voit figurer plus d’un
droit qui est généralement considéré comme attaché au
pouvoir réglementaire de 'autorité exéeutive.

Cependant les lois peuvent accorder au Conscil féd¢é-
ral et clles lui accordent souvent-le droit de porter des
réglements d’exéeution. On présume méme que celle
autorisation est implicitement accordée par toutes les
lois purement administratives. Presque toutes les au-
torisations expresses ct toutes les autorisations tacites
ne permettent d’ailleurs aux ministres que les régle-
ments d’administration dans leur sensstrict. L’Assem-
lée fédérale ne cede jamais la moindre parcelle de son
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pouvoir législatif ; elle w’abandonne méme pas aux mi-
nistres le soin de porterles réglomentsd’administration
qui ont une portée générale ou qui présentent quelque
importance. Pas un poste stable ne peut étre créé dans
'administration, pas un traitement altaché & ces postes

e peut étre fixé, si ce n'est par un arrdté voté par les
deux Chambres!. Lesarrétés du Conseil fédéral ne visent
en réalité que les obligations imposées aux fonction- -
naires pour I'exécution spéciale de telle ou telle loi en
particulier.

III. — Les Agents administratifs*, — L Confédéra-
tion helvétique n’ayant qu'une mission restreinte n’a
besoin que d’un petit nombre d’agents. En dehors des
bureaux attachés a Padministration eentrale des divers

- départements exécutifs, les postes, I’'armée et les doua-
_nes exigent scules un personnel assez nombreux. Les
autres br:mchesd’administralion_ occupent i peine quel-
ques inspecteurs ou controleurs,

Tous les fonctionnaires et employés, & trés peu d’ex-
ceptions prés, sont nommés par le Conseil fédéral. En
principe, les choix de ce dernier sont absolument libres ;
aucune loi, aucun réglement n’imposentdes conditions
de capacité prouvée, — sauf toutefois pour les télégra-
phistes otles employés supéricurs des postes qui sont
soumis i un ¢xamen, — ou n’établissent des droits &

1. — Il scmble
pecté,

2. — Blumer et .\Iorél, Handbuch des schweizerischen Bundesstaal-

srech.t§, vol. II1, pp. 100-112, 2242353 — Marsauche, La Confédération
helvétique, pp. 49.53,

que ce principe n’a pas toujours été strictement res-
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I'avancement. La nomination des employés inféricurs,
il est vrai, est toujours précédée d’un concours; mais
les résultats de ce concours ne lient aucunement les
décisions du Conseil fédéral, ce ne sont pour celui-ci
que de simples renseignements dont il reste libre d’ap-
précier la valeur et la portée. Les employés subalternes
sont nommés pour un temps indéterminé. Les fonction-
naires, au contraire, sont nommés pour le terme fixe de
trois ans; mais au bout de chaque échéance de leur
mandat, ils sont toujours maintenus dans leur position.
Le principe des commissions temporaires n’empéche pas
Padministration suisse d’étre une des plus stables parmi
les administrations repubhcamos et, sous ce rapport, il
n’y a pas de démocratie plus conservatrice que la dé-
mocratie suisse.

La position des fonctionnaires et des employés vis-a-
vis du Conseil fédéral est assez bien garantie par la loi
et surtout par les meeurs, sans que autorité nécessaire
du gouvernement en soit atteinte. Qu'ils soient, ou non,
nomme¢s pour un terme fixe, ils sont toujours révocables;
seulement, le Conseil fédéral ne peut les révoquer que
pour inaccomplissement de leurs devoirs, et cela, par
une décision motivée et apres les avoir entendus. Avant
de recourir & cette mesure rigoureuse, il peut aussi,
pour de simples fautes disciplinaires, leur adresser des
réprimandes, les frapper d’'une amende qui ne peut
excéder cinquante francs, ou les suspendre temporaire-
ment. D’autre part, si un agent de 'administration
fédérale commet un délit de droit commun, ou porte -
atteinte & des droits particuliers dans I’exercice de ses
fonctions, le citoyen lésé qui veut entamer une pour-
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suite répressive ouréclamer la réparation civile du pré-
judice causé, doit adresser sa plainte au Conscil fédéral.
Celui-ci, aprés I'avoir examinée, la transmet au Tribu-
nal fédéral ou la rejette simplement. Dans ce dernier
cas, le pldignant peut introduire un recours aupres de
I'Assemblée fédérale contre la décision du Conseil, et si
la encore il eséujic unrefus, il ne peut réclamerde dom-
mages et intéréts quo contrela Confédération elle-méme
qui a couvert son fonclionnaire.

Les cadres del’administration suisse sont donc stables
et I'établissement d’un  terme fixe aux fonctions pu-
bliques n’a pas abouti, comme aux ILtats-Unis, a la
rotation des offices, au spoils system, el A l'ingérence
abusive des influences politiques. Les choix sont géné-
ralement assez heureux et le recrutement des fonction- -
naires ne donne pas licu aux mémes plaintes que dans
les autres Ktats démocratiques!. Les emplois sont peu
rétribués et moins enviés que dans les pays voisins. Il
ne semble pas que les intéréts “politiques ou la faveur
personnelle jouent un grand réle dans les nominations.
Elles trouveraient, d’ailleurs, des difficultés particulit-
res pour s’exercer en Suisse, puisqu’elles devraient
peser, non pas sur un seul homme, mais sur une col-
lectivité de sept personnes qhi ont des opinions et des
relations politiques différentes.

L’administration fédérale n’intervient pas non plus
Lune fagon sensible dans les élections. Les influcnces

1. — Tout au plus entend-on parfois dans les cantons de la Suisse
romande reprocher au gouvernewment fédéral de laisser une prépondé-
rance trop marquée i I’élément allemand dans les burcaux de 'admi-
nistration centrale & Berne,
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gouvernementales ne peuvent agir efficacement chez
un pcuplc accoutumé a Ip pratique de la liberté, dont
les convoitises ne sont pas allumées par les faveurs et
les bénéfices que dispense le trésor public.
. 4- iy e . e

IV. — Role particulier des divers Ministres. — I
n’est pas inutile de rappeler ici que chaque ministre ne
poss¢de aucun pouvoir propre-ct que toutes les déci-
sions doivent émaner du Conseil fédéral comme corps.
Aussi Parrété du 8 juillet 1887, qui a (ixé la répartition
des matitres entre les divers départements, ne charge-
t-il chacun d’eux« que de I’examen préalable et du soin
des affaires »qui lui sont attribuées. !

I. — DEranreyeNT bE L’Extérievr. — Le dépar-
tement de Pextérieur est chargé de ’examen préalable
ct-du soin des affaires suivantes : _

1. — Les relations -avec les Etats étrangers et leurs
représentants,

.2, — Les relations avec'les légations et les con-
sulats de la Suisse a ’étranger, ‘

3. — L’entretien des relations officiclles entre les
cantons et les gouvernements étrangers ou leurs repré-
sentants, : J

- 4. — L’examen des traités que les cantons ont le droit
de conclure de leur chef avec les autorités étrangéres,

. 5. — Le maintien de I'indépendance, de la neutralité
et dela sireté dela Suisse envers I'étranger en général,
ainsi que des rapports internationaux en particulier.

- 6. — La surveillance et Ie réglement des rapports de
frontidre avec I'élranger,
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7. — La naturalisation des étrangers & la Suisse,
ainsi que les affaires d’option,

8. — L’encouragement du commerce en général,

9. — Les travaux préparatoires pour la négociation
des traités de commerce et la coopération ala rédaction
du tarif des péages,

10. — La feuille fédérale du commerce,

11. — Les contestations relatives .au (rafic interna-
tional. :

'12. — Les expositions internationales,

13. — La propriété industrielle, littéraire et arlisti-
que, -
~ 14. — Le controle et le commerce des matiéres d’or
et d’argent, L

15. — La surveillance de I’émigration.

Il. — DEPARTEMENT DE. L’INTERIEUR. — Le dé-
partement de lintérieur est chargé de I'examen préala-
ble et du soin des affaires suivantes :

1. — L’organisation et le mode de procéder des au-
torités fédérales, i K

2. — L’organisation des élections et des votations
fédérales; 2l

3. — La surveillance de la chancellerie fédérale et
des archives, Padministration de la bibliothéque - fé- -
dérale, - -

4. — Les rapports de frontiéres et de territoire des
cantons entre eux, pour autant que le Tribunal fédéral
n’est pas compétent, - _

5. — L’instruction, conformément & larticle 27 de la
Coustitution fédérale, -
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6. — Les subventions a des entreprises ou a des
expositions scientifiques, littéraires ou artistiques,

7. — L’exercice des professionslibérales,

8. — La santé publique,

9. — La statistique de la Suisse,

10. — La surveillance sur 'exécution des articles 7,
8, 9 et 13 de la loi fédérale sur les spiritueux,

11. — La surveillance de Ientreticn et do la sépul-
ture des ressortissants -pauvres d’un canton, qui tom-
bent malades ou meurent dans un autre canton,

12. — Les travaux publics entrepris par la Conféié-
ration,

13. — La surveillance sur les ponts et chaussées a
Pentretien desquels la Confédération est intéressée,

14. — La police des eaux dans les régions élevées,

15. — La surveillance sur I'exécution et Pentretien
des travaux de correction de riviéres, ouautrestravaux
concernant les eaux et subventionnés par la Confédéra-
tion, en dehors de la zone forestidre fédérale.

. — DeépanteMENT bpE JusTicE ET PoLicE.
— Le département de justice et police est chargé de
P’examen préalable et du soin des affaires suivantes :

1. — La surveillance de l’observation de la Cons-
titution fédérale et des lois de la Confédération en gé-
néral, en tant qu'elle n’est pas attribuée a d’autres dé-
partements, ' _

2. — La garantie des constitutions cantonales,

3. — L’élaboration deslois fédérales surles matieres
de droit civil et pénal,

4. —L’incorporation des Heimatlose, ‘
IL _ 16
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5. — L’exécution des lois sur I’état-civil et le ma-
riage,
6. — Le registre du cominerce,

7. — L’examen ect, le cas échéant, la coopération &
I’élaboration des trailés entre cantons, en tant que par
leur objet ces traités ne rentrent pas dans le champ
d’activité d’'un autre département, . =

8. — Les traités et les (,onvcnllons avec les Ltats
¢élrangers au sujet de I'extradition et des rapports de
police et de droit civil, — en coopéralion avec le dé-
partement de Yextérieur,

9. — Les mesures concernant le mainticn des droils
constitutionnels du -peuple . ct des citoyens, ainsi que
des autorités, en particulier I’examen des contestatlions

administratives, : *r ;
10. — L’exécution des jugements du Tribunal fédé-
ldl .

. — L’mlroducllon et la surveillance des enquclcs
pénales, ayant trait aux lois fédérales sur lodroit pénal
et sur les enrélements, ainsi que I'exécution des juge-
ments prononcés par les mbunau\ cantonaux en appli-
cation de ces lois, ;- :

12. — L’examen et le soin des aﬂ‘axrcs L’extradition,
ainsi que la surveillance de I’exécution des extradi-
tions accordées par la Suisse ou par I'étranger, -

13. — Le maintien de la police des étrangers, tant
poljtique qu’ordinaire, pour autant qu’elle rentre dans
les attributions de la Confédération,

14. — Le mainticn de la tranquillité et de Pordre pu-
‘blic & Pintérieur.
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IV. — DErarTEMENT MILITAIRE. — Lé départe-
ment militaire est chargé de I'examen préalable et du
soin des affaires suivantes :

1. — La division territoriale militaire,

2. -— Le recrutement,

3. — L’organisation de I’armée, la nomination et Ja
mission des officiers et la nommanon des commandants
de corps,

4. — L’instruction, y compris l’mstructlon prépara-
toire et I’enseignement militaire & I'Ecole polytech-
nique, :

$. — L’armement, I’ habillement et I équipement,

6. — La solde et la subsistance, ;

7. — L’administration de la justice militaire,

8. — La topographie du pays,

9. — Les travaux de forlification,

10. — La mobilisation de l’drm(,e lcs instructions &
donner au général,

11. — Les mesures pour tenir au complet l'armée
en campagne, ’ ‘ :

12. — Les pensions militaires,

. 13. — La surveillance de l’exécution dans les can-
tons de la loi sur I'organisation militairo,

14. — La perception de la taxe d’exemption du ser-
vice militaire,

15. — L’administration des poudres.

V.— DEprarTEMENT DES FiNaNcEs ET PEsGES. —
Le département des finances et péages, I'un des plus
importants de l'administration suisse, est chargé de
Pexamen préalable et du soin des affaires suivanles :
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A. —Finances :

1. — Les lois, ordonnances et instructions touchant
Padministration des finances et de la caisse d’Etat,

9. — L’administration des immeubles et fonds fédé-
raux, ainsi que les mesures pour le placement des capi-
taux et leur surveillance,

3. — Les mesures concernant la fixation de I'échelle
des contingents-d’argent et les contributions des cantons
aux dépenses de la Confédération,

4. — La préparation annuelle du bud"ct et des
comptes,

5. — La surveillance de la caisse publique et de
toute la comptabilité,

6. — L’exécution des dispositions législatives sur
Pémission et la circulation des billets de banque,

7. — L’administration des mounaies,

8. — L’administration de I'alcool.

B. —Péages :

1. — Les lois, ordonnances et instructions sur l'or-
ganisation, les tarifs et I'administration des péages,

2. — L’administration douaniére et la perception des
péages,

3. — La surveillance sur la perception des droits
de consommahon encore autorisés dans les can-
tons, '

4. — La coopemtxon aux travaux preparatoxres ot &
la conclusion des traités de commerce.

VI. — DEgrarTeMENT bE LINDUSTRIE ET DE L'A-
GRICULTURE.— Le départementde I'industrie et de I'a-
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griculture est chargé de ’examen préalable et du soin
des affaires suivantes :
1. — L’encouragement do l’mduatrle et des arls et
métiers,
2. — La législation concernant les ouvriers,
3. — L’enscignement professionnel,
4. — Les expositions en Suisse, sauf les e\posmons
scolaires et artistiques,
5. — Los poids et mesures,
6. — L’exécution de la loi sur la surveillance des -
entreprises privées en matiére d’assurances,
7. — L’encouragement de I'agriculture et les sub-
ventions aux entreprises agricoles,
‘8. — L’enscignement agricole,
9. — La police des épizooties,
10. — Les mesures générales i prendre contre les
fléaux qui menacent la production agricole,
11. — La police des foréts dans les régions élevées,
12. — La chassect la péche. '

VII. — DiéprarTEMENT DES PosTES ET DES GHEMINS
nr FER. — Ce département est l'un de ccux qui ont
pris; dans ladministration suisse, la plus grande ex-
tension; il se divise en trois sections :

1. — La Confédération n’exploite point par elle-
méme les chemins de fer. Un parti nombreux avait ce-
pendant voulu Uengager dans la voie du rachat succes-
sif des lignes concédées. Les Chambres avaient méme
adopté dans ce but un premier: projet qui est venu
échouer devant Popposition du peuple. La section des
chemins de fer est donc seulement chargée de veiller &
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Pexécution des conditions imposées aux compagnies
" concessionnaires par les actes de concession.
2. — La section des postes et

4

3. — La section des télégraphes et des téléphones,
au contraire, exploitent et administrent ces divers mo-
nopoles réservés & la Confédération.
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CHAPITRE PREMIER

LES MINISTRES DANS L’HISTOIRE CONSTITUTIONN ELLE
’ pEPUIS 1789

I. — Les Ministres a la fin de 1'Ancien Régime 1. —
Au moment ‘oit s’ouvraient les Etats-Généraux, le Roi,
réunissant dans sa main tous les pouvoirs, gouvernait
la France en monarque absolu. L’administration cen-
trale était divisée en six départements dirigés, I'un par
le chancelier, le second par le contréleur ou directeur
général des finances, les quatre derniers par des secré-
taires d’Etat. Ces ministres n’étaient évidemment que
les serviteurs du Roi, les instruments de ses volontés,
choisis parlui et révocables 4 son gré. Cependant, dans.
les derniéres années, plusieurs ministres, notamment

1. — P. Boiteau, Etat dela France en 1789, pp. 111-133.
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élrangtres,ils ne le recevaient pas toujours. Ce dernier
assislait régulierement aux séances du conseil d’en haut,
“pour y donner lecture des lettres des ambassadeurs et
'prcsenter ses rapports sur toutes les qucstlons mises
en délibération.

Le conseil des dépéches était chargé des affaires de
I'administration "intérieure, et spécialement du conten-
tieux administratif. 1l prenait connaissance dela corres-
pondance des intendants et il délibérait surles réponses
A faire aux questions relatives a ’administration provin-
ciale. Les ministres -avaient tous entrée a ce conseil,
qui pouvait comprendre en outre plusicurs ministres
d’Etat et deux ou trois conseillers d’Etat. '

Au conseil des finances et du commerce le Roi appe-
lait généralement ses' ministres, quelques ministres
d'Ltat et un ou deux conscillers d’Etat. Ce conseil était

~appelé & délibérer sur les impots, les emprunts, 'élat
des fonds, les traités de commerce, les canaux, les la-
rifs, ete. Il jugeait aussi toutes les aftaires contentieuses
de I'administration des finances, sans avoir & s’inquié-
ter des arréts rendusen ces matiéres par les autres con-
seils. Il avait sous ses ordres directs divers bureaux
absolument indépendants du ministére des finances.

Le conseil intime de la guerre n’était pas uneinstitu-

tion permanente. Il n’avait pas as’occuper de Padminis-
tration de I’'armée et n’avait méme aucune mission en
temps de paix. Il ne se réunissait quc pour préparer la
guerre, ou ladiriger.

« Les conseils passaicnt avant les départements des
« secrétaires d’Ktat, parce que, dansles idées dé la mo-
« narchie, ils étaient la chambre méme du Roi, et que
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« ¢’était de la, toujours en théorie, que partait la direc-
« tion des affaires, tandis que les secrétaires d’Etat n’a-
« vaient été originairement créés quepour tenirla plume
« et expédier ; mais cette distinction elle aussi n’étail
« pas justifiée, et les secrétlaires d’Etat avaient la haute
« main dans les conseilsou ils siégaient, et ces conseils
« ne faisaienl gutre qu’approuver ct appuyer leurs
« avisi.» '

II. — Les Ministres et I’Assemblée Constituante. —
Les ministres, agents irresponsables d’un gouverne-
menl auloritaire, avaien tconquis une impopularité qui
s’attachait a leur titre méme ct que ne pouvaient en-
tamer, ni les services inconlestés, niles efforts loua-
bles de quelques-uns d’entre eux. Parmi les sentiments
que manifeste le peuple dans les cahiers des Litats-Gé-
raux, aucun n’est plus géné ral, ni plusintense. « L’une
« des parties les plus remarquables des cahiers, dit
« M. Desjardins, est assurément celle qui, dans presque
« tousest consacrée aux crimes et délits commis par les
« ministres et les agents du pouvoir exécutif. Ici Pac-
« cord est complet: un sentiment aussi ancien en
« France que la monarchie elle-méme se donne libre
« carriére, la défiance poussée jusqu'a la haine & ’é-
« gard des ministres, étres nécess airement malfaisants,
« dont il est par malheur impossible de se passer 2. »

Les députés qui apportaient aux Etats-Généraux,
avee leurs illusions et leur inexpérience,cette méme pas-

. — P. Boiteau, op. cit., p. 124.
8o —Albert Desjardins, Les Cahiers des Etats-Généraux en 1789,¢6l la

législation criminelle, p. Xxxvul. .
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sion, ce ressentiment vivace contreles premiers agenls
du pouvoir royal, s'étaient donné la mission de met-
tre [in & tous les abus et croyaient, dans leur naiveté,
pouvoir établir un gouverncment idéal, bienfaisant
ct parfait. Pour déterminer le role et les attribu-
tions du pouvoir exéeulif, ils n’avaient d'autre guide
queleurs préventions ct les fausses doctrines de I'école
de Rousseau. Faut-il s’étonner dés lors que ’Assemblée
nationale se soit préoccupée avant Lout d’abaisser 'au-
torité des ministres, et qu’clle n’ait manqué aucune
occasion de restreindre leurs pouvoirs, de paralyser
leur action, de les enserrer dans les mailles étroites
d’une responsabilité exagérée?

Dans la Déclaration des droits de I’homme et du ci-
toyen du 26 aout 1789, PAssemblée conslituante pro-
clamait solennellement le principe de la séparation
des pouvoirs. « Toule société, disait-elle, dans laquelle
« la garantic des droits n’est pas assurée, ni la sé-
« paration des pouvoirs déterminée, n’a point de cons-
« titution. » Mais les députés qui faisaient cette adhésion
a la théorie développéepar Montesquieu n’cntendaient
pas se conformer a ses conseils, ni admetlre toutes les
conséquences logiques de son principe. L'auteur de
VLsprit des Lois, considérant les pouvoirs avec I'ceil
impartial du philosophe, conservait a chacun ses attri-
butions naturelles, assurait a tous. une égale indépen-
dance et une égale puissance dans leurs domaines res-
pectifs, et cherchait, dans la coopéralion également li-
bre de chacun a 'cuvre commune, la meilleure garan-
tie un bon gouvernement. L’Assemblée constituante,
au conlraire, voyait surtout dans le principe de la sé-
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paration une arme de guerre contre une institution dé-
testée. A ses yeux, le pouvoir exécutif, qui se confon-
dait avec le pouvoir royal, était essentiellement arbi-
traire et malfaisant. Imbue de cette idée, elle ne pou-
vait lui laisser le réle que lui avait reconnu Montes-
quicu; abandonnant Iobservateur consciencicux et
impartial, elle allait suivre aveuglément le théoricien
qui avait partagé ses préventions el ses ressentiments.
En 1789, Rousseau était le plus grand docteur po-
litique de la France ; ses paradoxes et ses erreurs
trouvaient dans la plupart des membres de I’Assemblée
des adeptes convaincus. Il avait réduit toutes les fonc- .
tions del’Etat a ces deux termes sisimples : faire leslois,
les faire exécuter ; et tous s’emparaient avec empres-
sement de ce principe, qui_allait faire du pouvoir exdé-
culif 'humble serviteur du pouvoir législatif et trans-
former le Roi en valet de I'Assemblée. Mais comment
faire entrer tous les acles du gouvernement dans ce
cadre trop étroit imaginé parRousseau ? Cette difficulté
n'arréta pas la Constituante. Elle élargit outre mesure
le domaine de la loi et ne laissa dansla seconde caté-
gorie que les actes de pure exécution. « La seule défi-
« nition raisonnable qu'on puisse donner de la loi, dé-
« clarait-Siéyes, c’est dedire qu’elle est 'expression de
« la volonté des gouvernés. » Dés lors, ce fut au pou-
voir législatif que furent réservés tous les actes impli-
quant une déclaration quelconque de la volonté géné-
rale, et le pouvoir exécutif n’eut plus d’autre role que
celui d’assurer I'exécution des ordres de I’Assemblée. Ce
n’était plus, & vrai dire, un pouvoir, mais un simple

instrument.
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Bien plus, I'Assemblée ainsi guidée par des doctrines
erronées et par des préventions exagérées,adopta pou-
I'élaboration de son cuvre constitutionnelle une mé-
thode qui devait encore en augmenter les défauts. Sans
prendre souci de 'unité nécessaire dans un tel travail,
elle chargea différents comités pris dans son sein de
‘préparer les diverses parties delanouvelle organisation.
Ces comités passerent successivement en revue tous les
anciens pouvoirs duRoi, sansaucun ordre, sansaucunc
‘symétrie, sans aucune entente dans leurs travaux. Il y
avait bienun comité de constitution, mais celui-ci n’avait
pas d’autre role que do rassembler, de coordonner et
de compléter dans une loi quidevaitétrela Constitution,
une foule de lois, de décisions et de résolutions votées
précédemment par Assemblée, sur la proposition plus
ou moins opportune d’un membre et sur le rapport
d’un comité spécial. Les projets les plusgraves sur l'or-
ganisation et le réledes pouvoirs étaient préparés, dis-
cutés et votés, sans que personne et songé ale con-
sulter. Les comités particuliers s'ingéniaient tour & tour
a réduire autant que possible les prérogatives royales,
et 'Assemblée adoptait leurs propositions, ou ne s’en
écartait parfois que pour restreindre encore davantage
les droits du monarque. « Aussi, disait Necker, le pou-
« voir exécutif s’est-il lrouvé, enrésultat, composé de
« la partie de ces prérogatives échappée a ladestruction
« des divers comités de I'’Assemblee nationale, qui dé-

« libéraient et agissaient séparément, sans aucune es-
« péce deconcert 1. » ]

1. — Necker, Du Pouvoir exéculif dans les grands Etats, vol. VIII
de ses QLuvres complétes, p. 32,



HISTOIRE CONSTITUTIONNELLE 1257

Il est facile de prévoir dans quelles limites étroites
une constitution-élaborée dans un tel esprit va confiner
Pautorité royale. Le pouvoir législatif réside doréna-
vant dans I’Assemblée ct le Roine posstde qu’un droit
de veto simplement suspensif. L'initiative de toutes les
propositions de loi appartient exclusivement aux repré-
sentants de la nation, le Roi peut seulement inviter
PAssemblée & prendre un objet en considération. 11 faut
‘méme enlever au monarque le pouvoir réglementaire :
la Constitution ne luipermet que de faire des proclama-
tions conformes aux lois pour en ordonner ou en rap-
peler Pobservation . En méme temps, I’Assemblée se
déclare permanente et refuse au Roi le dront de la
dissoudre.

Dans l'administration intérieure, les lois sur I’ orga-
nisation des municipalités, des départements et des dlS-
tricts ont dépouillé le pouvoir central de toute auto-
rité réelle 2. Des corps locaux élus ont été chargés de
Pexécution des lois, de Padministration ct de la_police,
sous I'autorité supréme du Roi; mais ils ont été insti-
tués dans l'indépendance presque compléte du pouvoir
royal, qui n’a é1é armé contre eux d’aucun moyen de
contrainte efficace. Le monarque devait donc remplir
la mission exécutrice qu’on lui imposait, < a 'aide d’a-
« gents dégagés envers lui de toute espdce de liens, des
« liens de la reconnaissance, parce qu’ils n’étaient pas
« de son choix;desliens delasubordination, parce qu’ils

. — Acte constitutionnel sur les Pouvoirs publics des 1er octobre-
3 novembre 1789, art. 8, 10-13, 17. )
2. — Lois des 14-18 décembre 1789 ct des 22 décembre 1789-1% jan-

vier 1790. - N
II. 17
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« tenaient leur pouvoir du pe'upl'e, ct des liens de Ies-
« pérance, parce que le Roi ne pouvait rien pour
¢ cux-1n. ' atkye® "ir !

Dans Tadministration® des” affaires extéricures, I’As-
semblée avait délégué au Roi le soin de veiller a: la
streté extéricure du royaume; de mainlenir ses droits
‘el ses possessions, d’entretenir les relations politiques
‘au dehors, de conduire les négociations, de faire les
préparalifs de’ guerre, d’arréter et de'signer avee les
puissances étrangéres tous les traitésde paix, d’alliance
ct do commerce. Mais les traités ct les'conventions ne
pouvaient avoir d'effet qu'apres avoir é1é confirmés par
LAssemblée. Celle-ci-s’était également réservé le droit
de déelarer laguerre, mais « sur la proposition formelle
-et ‘nécessaire” du Roi», ‘¢t celui” de requérir i tout
instant le pouvoir exéculif de négocier la‘paix 2.

Dés le premier acte ‘qui posait les ‘principes de la
‘nouvelle organisation, PAssemblée nationale avait pro-
.clamé, ‘en‘termes assez mesurés, la responsabilité des
~ministres. Mais bientdt aprés, elle trouva Yoccasion de
‘manifester sa défiance envers cux. Le 4 aotil - 1789, le
‘Roi avait choisi deux de ses ministres: parmi les mem-
bres de IAssemblée et ceux-ci av: ucnl.1mmu1|'1[cmcnt
donng leur démission- de députés. Le 29 seplembre sui-
vant, Mirabeau, qui avail pu apprécier de présle méca-
nisme du gouvernement anglais ot qui révail probable-
ment pour lui-méme le réle de premier ininistre, imposé
au Roi et dominant P'Assemblée, proposa de déclarer

4. — Necker, op. cit., p. 191,

28 i— Acte constitutionnel sur Ie droit de paix ct de guerre des 23-27
mai 1‘)0. | .
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les ministres éligibles aux fonctions de député ct do
permettre au Roi de choisir ses conscillers  parmi les
députés, sans que ces derniers fussent obligés de rési-
gner - leurs mandats. Une telle: proposition devait
heurter violemment ‘les préjugés. et les ressentiments
que nous avons signalés. De plus,on soupconnait forte-
ment Pauteur de la motion d’ambitionner le poste de
ministre tout-puissant. g L '
~ La discussion, d’abord ajournée, fut reprisc le G et leo
7 novembre. Modifiant alors sa premicre proposition,
Mirabeau demanda seulement que les ministres fussent
admis provisoirement dans I’Assemblée avec voix con-
sultative. Le discours qu’il prononga a celte occasion
montre bien quil-avait entrevu ‘la'grandeur du role
que les ministres parlementaires étaient appelésd jouer.
« Les premiers agents du' pouvoir exéeutif, disait-il,
« sont nécessaires dans loute-assemblée législative; ils
« composent une partio des organesde son intelligence.
« Les lois disculées avec eux deviendront plus faciles,
« leur sanctionsera plus assurée et leur exécution plus
« entire. Leur présence ‘préviendra les incidents, as-
« surera notre marche, mettra plus'do concertentre les
‘« deux pouvoirs auxquels le sort de'l'empire est con-
« {i¢'1..» Toutes ces bonnes raisons, Paulorité person-
nelle et I'éloquence de l'orateur allaient échouer contre
-les préventions de 'I'’Assemblée ct'contre la déliance
envers sa personne, quoiqu’il eat proposé d’exclure de
Ia proposition un seul député, « le député de la séné-
« chaussée d’Aix 5. Sa tentative eut méme un résullat

2i 1 BRI

1. — Archives parlementaires, 1t série, vol. 1X, p. 710.
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lout contraire a celui qu’il.désirait, I'adoption d’une
molion présentée par Lanjuinais et ainsi congue : « Au-
« cun membre de I’Assemblée nationale ne pourra dé-
« sormais ¢tre appelé au ministere pendant le cours de
« la session acluclle. » Celte résolution fut méme en-
core  aggravée par l'acle constitutionnel des 8 avril-25
mai 1791, qui déeréta que les membres de 'Assemblée
nationale ¢t ceux des législatures & venir ne pourraient
¢tre appelés au ministére que quatre ans apres avoir
cessé leurs fonctions.

[’Assemblée constituante ne prit point dés 'abord
d’autres mesures visant directement les ministres. Elle
attendit méme les derniers mois de son existence avant
de réglementer lanouvelle organisation des ministéres.
Cependant la position et le role des ministres s’étaient
transformés de jour en jour & mesure que I'Assembléc
établissait sa prédominance ct houleversait 'ancienne
constitution de la France. Il importe done, avant d’ex-
poser les principes écrits dans la loi des 27 avril-25
mai 1791, de rechercher la situation faite aux ministres
par I'Assemblée constituante, et les rapports qu’elle
entretenait avec eux. : ,

Ces relations étaient basées, peut-on dire, sur la dé-
fiance et la suspicion. Agents du pouvoir royal, les mi-
nistres n’étaient, pour un grand nombre de députés, que -
les suppots de la tyrannie. L’Assemblée, craignant
toujours d’élre opprimée par eux et voulant échapper a
‘leurinfluence, cherchait 3 les réduire a I'impuissance, ou
a en faire ses humbles valets. En méme temps qu'elle
les dépouillait de toute autorité, elle ne leur laissait
d’autre appui que le Roi lui-méme, alin de susciter



HISTOIRE CONSTITUTIONNELLE 261

contre eux la vigilance incessante des bons citoyens.

Et cependant, le faible appui de la faveur - royale
manquait lui-méme -aux ministres. Ds les premiers
jours'de la révolution, Louis X VI avait, en réalité, per-
du le libre choix de ses conseillers. Le 13 juillet 1789,
Neclker venait d’étre congédié par le Roi. A cette nou-
velle, onvit Mounier, un royaliste sincére, un des plus
énergiques défenseurs de la prérogative royale, propo-’
ser une adresse au Roi, pour demander le rappel des
ministres renvoyés. Sur son initiative, I’Assemblée dé-
clara : « Que M. Necker et les autres ministres ren-
« voy¢s emportent son estime et ses regrets; qu’il ne
« peut exister d’intermédiaire cotre le Roi et I’Assem-
« blée nationale ; que les ministres et les agents civils
« de l'autorité sont responsables 'de toute “entreprise
« contraire aux droits do la nation ct aux décrets de
« I'Assemblée, que les ministres actuels et les conscils
« de Sa Majesté sontpersonnellement responsables des
« malheurs présents et de ceux qui peuvent suivre !, »

Aprés avoir essayé-de résister, le Roi fut obligé de
rappeler Necker en passant par U'intermédiaire de I'As-
semblée et de’prendre ses autres ministres dans les
rangs du parti constitutionnel modéré: La preuve de
I'impuissance royale était faite et ce premier succes ne
pouvait qu’encourager I'Assemblée dans ses exigences.
Forcé dés lors d’obéirdla pression populaire, Louis XVI
dut aller chercherses conseillers dans les rangs de par-
tis dont il n’apprduvait certes pas les idées. Cédant de
plus en plus & chaque nouvelle nomination, il fut obli-

~

~

1. — Archives parlemenlairés, {1 série, vol. VIII, p. 229.°
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gé de s’adresser & des hommes atlachés a des groupes
toujours plus avancés. Ces ministres imposés au Sou-
verain n’avaient pas sa confiznce, ni: celle-de Ia : cour;
ils ne rencontraient, dans I’entourage du Roi aussi bien
que dans I’Assemblée, que la suspicion et la haine.
Pour se défendre contre toutes ces préventions contra-
dicloires, ils n’avaient mémepas la force qu’auraient pu
‘leur donner Punion et la solidarité, et chacun se défen-
dait & lui seul, comme il le pouvait, souvent au détri-
ment de ses collegues. SN : o
Tout en refusant aux ministres voix consultative dans
ses délibérations, I’Assemblée constituante n’entendait
cependant pas briser toutes relations avee eux. Elle les
séquestrait dans leurs Lurcaux, tant qu’elle- pouvait
craindre Pautorité de leurs conseils et Pinfluence de
leurs avis, mais elle les faisait comparaitre devant elle,
chaque fois qu’elle voulait leur faire sentir sa puis-
sance ct commander leur action. Jalouse de sa propre.
indépendance, clle ne les admettait pas & discuter avee
clle les grands intéréts de PEtat! ; mais, insouciante de
leur liberté, elle les appelait & sa barre, leur deman-
dait des renscignements ct plus souvent des justifica-
tions. Ils venaient & 'Assemblée « pour répondre -2 des
« inlerrogatoires, pour protester de lour zéle en termes

1. — Necker lui-méme, malgré sa popularité, fut tolalement écarté
des travaux parlementaires qui I'intéressaicnt le plus. Ainsi, quoiqu’il
et prépard la réforme des impots  directs, les comités de I'Assemblée
cntreprirent la réalisalion de ce qu'it pouvait revendiquer comme
son «euvre, sans méme le consulter. Souvent il ne connaissait les lois
financiéres quaprés la proclamation de leur vote et IAssemblée rédi-
geait elle-méme la circulaire d’exécution. — Stourm, Cours de Finan-
ces, le Budget, p. 277.
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« humbles et en posture douteuse & ». Tout était subal-
terne dans leur contenance, chacun se croyait vaillant
de tout ce qu’on leur disait ’impoli et ne leur parlait que
sur un ton mélé d’arrogance et de mauvaise éducation®.-
L’Assemblée ne manquait non .plus aucune occasion

de rappeler dans les termes les plus blessants e prin-
cipe de la responsabilité des . ministres. Et cependant.
par cette décentralisation exagérée qui. avait dépouillé
le pouvoircentral de toute autorité, elle avait fait des
ministres, suivant le .mot si juste de M. Taine, des
~« commis honoraires 3 ». <« Clest véritablement une
« sorte de. plaisanterie, disait Necker, que d’avoir placé
« dans I'ordonnance générale de administration, d’un
« coté, cette forte et noueuse contexture de départe-
« ments,. de districts, de municipalités - ¢t 'de gardes
« nationales; ct de I’autre, a-titre de pouvoir supréme,
« un prince sans prérogatives, ‘'un monarque sans
« majesté, ct représenté dans ses volontés obligées par
« des ministres qui craignent tout ct.ne peuvent faire
ni bien, ni mal & personne; par des ministres sur qui
chacun fait son noviciat d’héroisme, en so permettant
« de parler d’eux trés légérement ct, de dogrés en
« degrés, trés insolemment ; pardes ministres en faveur
desquels on a composé un code pénal tout expres, en
décrivant avec mignardise les divers modes de chiti-
« ment qu'on peutleur infliger, tantot la prison, tantot
« la dégradation civique précédée, je crois, du pilori,

=

A

a
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1, — Taine, Les Origines de la France cd:xtemporaine, la Révolulion,
vol. Ier, p. 246. ]

2, — Necker, op. cit., pp. lGl-lGu._

3. — Taine, op. cit,, vol. Ier, p. 247.
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~« et pour lesquels on réserve encore en habitude un'
a« petit dédain continuel?. » 1
Toute I'administration, en effet, el la police générale
comme la police localeont été remises a des corps ¢lus.
Le pouvoir central n’a'aucun représentant, ni dans le
district, ni dans la comniune. Dans I’administration
intéricure comme dans -les ‘administrations spéciales,
telles que la justice et les finances, les agents élus par
leursadministrés sont indépendantsde leurs supérieurs.
Toutes ces autorités locales commandent A" la force
armée : la garde nationale marche de concertavec elles,
la gendarmerio et 'armée doivent obéir & leurs réquisi-
tions. Aux ministres impuissants un seul pouvoir est
laissé, mais encore étroitement mesuré : ils peuvent
annuler oususpendre les actes des corps locaux pris en
violation de la loi; seulement ils doivent en donner avis
a PAssemblée et celle-ci peut lever cette suspension ou
casser cette annulation. « Sur les agents qu'on lui dé-
« clare subordonnés, le pouvoir central nepeut exercer
« de contrainte, ses seules ressources sont les avertis-
« sements et la persuasion. Il envoie & chaque assem-
« blée de département les déerets qu’il a sanctionnés,
I'invite a les transmettre et & les faire exécuter, recoit
« ses correspondances, la blame ou Tapprouve. Rien
de plus ; il n’est qu'un intermédiaire impuissant, un
héraut ou moniteur _public, sorte d’écho central,
sonore et vain, ou les nouvelles arrivent, ¢t d’ou les
« lois partent, pour retentir comme un simple bruit2. »

-~
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]

1. — Necker, op. cit., pp. 235-236.
2. — Taine, op. cit., vol. Ier, p. 248.
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Mais ce n’est pas assez pour ’Assemblée que d’affai-’
blir Pautorité des ministres, en les dépouillant de tous
les pouvoirs qu’elle peut déléguer aux institutions loca-
les. Elle est amenée par ses propres tendances ot "aussi-
par la force des choses a substituer son action i leur
action et, sous prétexte de controle, a prendre elle-méme
en mains la direction des services administratifs. Elle
institue peua peu denombreux comités—plus de trente
— auxquels de toutes parts s’adressent les administra-
tions locales, et qui prennent bien vite I'habitude de
pourvoir directement par eux-mémes & 'exécution des
lois.:Ces comités entreticnnent avec les agents et les
corps administratifs une correspondance suivie; il por-
tent méme « des arrétés qui, sous le nom d’avis, circu-
«lent avec la signature 'd’officiers du comité et une
« espece de sceau pour leur donner une force d’authen-
« ticité t ». Ils donnent la solution de toutes les ques-
tions & résoudre ; ce sont eux, en un mot, qui impriment
le mouvement & toutes lesadministrations. 1lest inutile
de dire qu’ils ne manquent jamais ’occasion de tracas-
_ser et d’abaisser les ministres; tout conflit qui surgit
entre cux et le pouvoir exécutif se termine fatalement
par une nouvelle défaite de ce dernier.

Au moment ol I’Assemblée entreprend de réorgani-
ser ’administration centrale, la situation des ministres
se trouve déja totalement bouleversée. En théorie, ils
sont restés les agents du pouvoir royal, dont chaque
nouvelle loi marque un amoindrissement;le principe de

1. — Rapport de Camus'a I'Assemblée législative sur 'organisation
des comités de P'Assembléc constituante. Archives parlemenlaires,

{re série, vol. XXIV, p. 202,
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laresponsabilité proclamé i diverses reprises a seul mo-
difié¢ leur situation légale. En fait, ils ont perdu jusqu’a
Fombredu pouvoir et chacun les voit « obligés de cher-
« cher du soutien dans leur propre faiblesse, de I’exis-
-« tence dans leur nullité, de la sireté dans leur dépen-
« dancet »..,. e I*T !
Laloi des27 avril-25 mai 1791 répartit les attributions
excéeulives, d’aprés leur nziture, entre les six vdc"parlc-
ments de la justice, de Pintérieur, . des contribulions
et revenus publics, de la guerre, de la marine- et des
aflaires étrangéres. Elle prend soin de déterminer. de
la fagon la plus détaillée le role propre de chacun des
ministres. Elle institue 3 ¢616 du Roj deyux conseils.
L'an, le conscil du Roi, dont tous les ministres -sont
membres de droit, semble devoir étre surtout un con-
seil de parade, analogue au-conseil privé d’z‘&ngleterre,
et dontla compétence se borne 2 'approbation des pro-
clamations royales. Lrautre, appelé conseil d’Elat, est lo
vérilable conseil des ministres, et se compose unique-
ment des chefs des six départements, sous Ia présidence
du Roi. La loi a-lenté de Porganiser : clle défend Vins-
ltution d’un premier ministre; elle - établit un sceré-
taire chargé de dresser les proces-verbauxet de tenir. le
registre des délibérations ; elle prévoit les précautions
& prendre par les membres: qui veulent se soustraire &
la'responsabilité des décisions prises. Les attributions
du conseil des ministres'sont auss;: minuticusement dé-
terminées. : jl doit. notamment traiter de Pexercice du
droit de veto, examiner les messages au Corps législatif,

'

1, — Necker, op. cit., p. 204.
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les plans généraux des. négociations.: politiques et los
dispositions générales des campagnes de guerre, discu-
ter les proclamations royales, délibérer sur les conflits
de compétence entre les divers départements, ete..

Les actes du Roi et les délibérations du conseil doi-
vent étre contresignés par.un ministre, et aucun ordre
du Roi, ni aucune décisiondu conseil, ne peutdécharger
celui-ci do la responsabilité qu’il a acceptée par ce fait.
« Les ministres seront responsables:

« 1. —Detous délits par cux commis contre la stireté
« nationale ¢t la constitution du royaume;

« 2.— De tout attentat & la liberté et & la- propriété
« individuelle.; .- iy e LA B .

« 3. — De tout emploi de fonds publics sans un déeret
« du Corps législatif, et de toutes dissipations de deniers
« publics qu’ils: auraient faites ou favorisées 1. »

A c6té de cette responsabilité judiciaire, la loi con-
sacre expressément la responsabilité politique des mi-
nistres ct leur dépendance complite vis-a-vis du Corps
législatif.:Elle les oblige a lui rendre compto «:tant de
« leur conduile que-de 'état des dépenses et affaires,
« toulesles foisqu'ils en seraient requis 2 ». Elle déclare
expressément que le Corps législatif pourra « présenter
« au Roi telles observations qu’il jugera convenables
« surla conduite des ministres, et méme -lui - déclarer
« qu’ils ont perdu la confiance de la-nation ». -

A peinelaloi était-clle miseen vigueur que Louis XV1

1. — Art. £9. — M. :
bilité pour avoir contresigné I'acte par lequel Je Roi exer¢
de veto. ' ) J
o, — Art. 27, . . . o

ais la loi exonérait les ministres de toute responsa-
ait son droit
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s’enfll)\rait a Yarennes. L’Assemblée, assumant toute ’au-
torité qu’elle exercait déja presque entiérement en fait,
enjoignait au ministre de la Justice d’apposer le scean
de 'Etat sur les décrets votés par elle, de les contresi-
gner et de les publier comme lois du royaume, sans qu’il
fut besoin de la sanction du Roi: Par e méme décret
- du 2{ juin 1791 les ministres étajent autorisés « & se
“« réunirpour faircet signer ensemble los proclamations
« et autres actes de méme nature . L’Assembléeles ad-
metltait ensuite & ses séances, afin qu’elle putlevr donner
ses ordres et obtenir d’eux les renseignements néces-
saires. Ces divers actes n’avaient qu’une valeur pro-
visoire. Le 13 septembre suivant, Louis X VI fut décla-
ré rétabli dans tous ses pouvoirs, apres qu’il eut sanc-
tionné la Constitution, enfin adoptée par I’Assemblée.
La Constitution de 1791, qui n’est, comme nous I'a-
vons vu,” quune compilation mise en ordre d’actes
précédemment  votés, n’a guére fait que répéter, en les
modifiant légérement, les dispositions déja promulguées
relativement aux ministres. Cependant elle a apporté
quelques tempéraments & certaines régles trop - abso-
lues. Ainsi Pincapacité qui frappait les anciens députés
relativement aux fonctions ministérielles est limitée a
deux' ans aprés Pexpiration de leur mandat. D'autre
part, elle donne entréo aux ministres dans I’Assemblée
législative et leur y assigne une place marquée. Ils
seront entendus, non plus sculement pour répondre a
des interrogatoires, mais auss; toutes les fois qu’ils le
demanderont sur les objets relatifs 3 leur administra-
tion; ’Assemblée pourra méme leur accorder la parole
sur Loul autre sujet. Concession de pure forme, qui ne
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.

relévera pas devant la législature le prestige des minis-
tres de plus en plus attaqués par les partis extrémes.

"En résumé, « la Constitution nouvelle réduit le Roi
« au role de président honoraire, suspect ct contesté,
« d’une Etat désorganisé. Entre Iui et le Corps législa-
« tif elle ne met quedes occasions de conflit et supprime
« tous les moyens de concorde. Surles administrations
« qu'il doit diriger, le monarque n’a point de prise, et,
du centre aux extrémités de I'Ltat, Pindépendance
mutuelle des pouvoirs intercale partout la tiédeur,
Pinertie, la désobéissance entrel’ 1nJonctlon et exécu-
« tion 1, » _ " 1

a

R

A

2

III. —Les Ministres et I'Assemblée législative. — Les
derniers parlisans sincéres dupouvoir royal, qui étaient
restés & leur poste jusqu’a la dissolution de I’Assem-
“ blée constituante, n’ont pas été remplacés a I’ Assemblée
législative. Certes, la nouvelle majorité est « constitu-
tionnelle », elle se dit ou se croit encore monarchiste. ;
mais elle n’aura ni la force, ni le courage de résister
ouverlement aux imprécations et aux menaces des ré-
publicains et des démagogues. En méme temps que les
opinions se sont acceatuées, le niveau intellectuel des
députés s’est considérablement abaissé. Les séances de
la nouvelle Chambre reflotent immédiatement cette dou-
ble transformation. « Plus incohérentes et surtout plus
« passionnées que celles de I'Assemblée constituante,
« elles-présentent les mémes traits, mais grossis. L’ar-
« gumentationy est plus faible, l'invective plus.violente,

1, — Taine, ap. cit., vol. Ir, p. 278.
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« le dogmatisme plus intempérant. La raideur y a d¢-
« généré en violence, le préjugé en fanatisme, la myo-
« pie en aveuglement.Le:désordre s yC\a"cre]usqu au
« tumulte, et le bruit jusqu’au vacarme . »

Au moment ol seréunit ’Assembléelégislative, le mi-
nistere est composé presqueenticrement d’hommes pris
daus la fraction la plus libérale des royalistes. Le Roi
ne tient aucun compte de la:prépondérance acquise par
les partis ‘avancés et conserve 'ses”conseillers. Aussi
I’Assemblée s’empresse-t-clle d’entamer la lutte contre
leur autorité. La Constitution a rendu trop faciles @ ses
yeux les rapports entre les ministres et le Corps législa-
tif; elle Ies entrave autant que possible dans son re¢-
glement. « Lorsque les ministres seront dans I’Asscm-
« blée, dit celui-ci, aucun autre membre que le prési-
« dent ne pourra leur faire, en aucun cas, d’interpella-
« tion directe ; maisles éclaircissements désirés par les
« différents membres seront proposés au président, qui
« consultera d’abord ’Assemblée, pour savoir si clle
« veut que le ministre réponde. » En méme temps, elle
reconstitue la plupart des comités qu’avait établis la
Constituante; ceux-ci ne manguent pas de meltre la
main sur toute l'administration, malgré les défenses
réitérées-qui leur sont faites de statuer par voic de di-
cision, et méme de donner dcs avis aux wrps admi-
nistralifs. . - R p e

~Apres-avoir enlevé toule autorité & des ministres sus-
pects, I'Assemblée veut encore les chasser de leur poste.
Le Roi .ayant -congédié le-seul de'ses couscillers qui

1. — Taine, op. cit., vol. 11, p. 102
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« faiteurs avérés. On les interroge a la harre, on leur
«défend de quitter Paris ‘avant d’avoir rendu leurs
« comptes, on visite leurs papiers, on leur impute i
« crime les expressions les plus mesurées et les actes
-« les plus méritoires, on provoque contre cux les dé-
.« nonciations, on révolte contre cux leurs subordon-
« nés, on inslitue contre eux un comité de surveillance
« et de calomnie, on leur montre & tout propos Iécha-
« faud en perspective i, »

En choisissant des minisires modérés, le Roi n’a
obtenu d’autre résultat que d’augmenter encore leur
_impuissance devant les passions surexcitées. Ils se sen-
tent cux-mémes écrasés et anéantis sous la lourde
charge qui leur est imposée, et ils cn font & I’Assem-
semblée la déclaration formelle. « Il leur est impos-
.« sible, disent-ils, d’entrelenir la vie ¢t le mouvement
.« d’un vaste corps dont tous les membres sont para-
-« lysés; il n’est pas en leur pouvoir de défendre le
«royaume de lanarchic qui, dans cet état dimpuis-
«sance de la force publique et d’avilissement des
« forces constituées, menace detout engloutir. »

Un mois aprés cet avertissement, I'émeute triom-
phante forgait I'Assemblée & porter le dernier coup
.au pouvoir rO)al Le 10 aott 1792, un premier décret
suspendait provisoirement les pouvoirs du Roi, convo-
_quaitune Convention nationalo et ordonnait une com-
_mission extraordinaire de présenter le j Jour méme un
.projet d’organisation du ministére. L’Assemblée, apres

-~

1. — Taine, op. cit., vol. 1I, p. 188.



HISTOIRE CONSTITUTIONNELLE 273

avoir révoqué les ministres en fonctions, se réservait
parunseconddécret la nomination de leurs successecurs.
Elle constituait ces derniers en conseil exécutif provi-
soire etaltribuaitd tour deréle 4 chacun d’eux, semaine
par semaine, la présidence de ce conseil. Procédant
enfin & Pélection, elle rétablissait dans leurs fonctions
trois des membres du ministére girondin, Roland,
Clavidre et Servan, auxquels elle adjoignait Danton,
Lebrun et Monge.

IV. — Les Ministres et la Convention. — Dis sa pre-
miére séance, le 21 septembre 1792, la Convention
nationale abolit la royauté et concentra tous les pouvoirs
dans ses mains. Quelques jours aprés, elle eut & pour-
voir au remplacement de deux ministres et, & cette
occasion, elle décréta que les ministres ne pouvaient pas
étre choisis parmi ses membres.

Elle s'empressa, d’ailleurs, d’instituer des comités
permaunents, chargés de surveiller et méme de diriger.
Iadministration. Un comité de guerre, créé des le
23 septembre, n’avait qu'une mission spéciale. Mais le
fer janvier 1793 un comité de défense générale regut
la mission de veiller sansinterruption, concurremment
avec les ministres, aux mesures exigées par I’état de la
frontitre. Il étendait son aclion et sa surveillance a
tous les ‘départements exéeutifs ; il comptait vingl-
quatre délégués et scs délibérations étaient publiques.
Un tel comité ne pouvait exercer la dictature que la
Convention voulait lui confier, avec la vigueur et
Pénergie réclamées par les partis révolutionnaires. Le

5 avril, le comité de défense générale it lui-méme pro-
1I. : 18
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poser par Barrére la création "d’un comité de salut
public,investi d’un pouvoir absolu surl’administration,
agissant et délibérant en secret. La loi fut votée le len-
demain ct le Comité de salut public pritimmédialement
en mains le gouvernement de la France. ‘

Le Comité de salut public, composé d’abord de neuf,
plus tard de douze membres de la Convention, n’élait
¢lu que pour un mois; mais jusqu’au 9 thermidor an II,
il fut de mois en mois confirmé dans ses fénclions, Ses
délibérations devaient élre secrétes. Il était chargé de
surveiller et d’accélérer Iaction de I'administration
confiée au consoil exéculif provisoire; il pouvait sus-
pendre les arrétés de ce dernier, lorsqu’il les croyait
coutraires a I'intérét national, & charge.d’en informer
sans délai la Convention. Il était autorisé & prendre,
dansles circonstancesurgentes, des mesures de défense
générale, extérieure et intérieure; et les arrétés signés
par la majorité de ses membres devaient étre exéculés
sans délai par les ministres.

Ce quedevint le Comité de salut public dans les mains
des chefs montagnards el de Robespierre, chacun lo
sait. Il gouverna la France avec un pouvoir absolu :
toute autorité se courbait devant lui ct la Convention
dominée par la terreur nec faisait qu’enregistrer ses
volontés. Les membres du Comité de salut public s’6-
taient partagé la direction des diverses admmlstrathHS'
quelques-uns d’entre cux s’occupaicnt méme exclusive-
ment de leur branche spéciale ot prenaient le moins de
part possible au gouvernement intéricur et aux lulles
sanglantes du moment. 'Les ministres n’élaient ’ ‘plus
que des commis subalternes, « simples machmcs ou
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mannequins !, » et Uimpulsion dans chaque dépar-
tement était dounée parle Comité desalut publxc ou par
quelques-uns de ses membres.

« Au fait, disait Barrére & la Convention, le minis-
« tere n'est qu'un conseil exéeutif chargé des détails
« d’exéeulion, surveillé avee une grande aclivité, et
« dontles chefs viennent, chaque jour et a des heures
« indiquées, recevoir les ordres et les arrétés du Comité
« de salut public 2. » — « Ainsi du second pouvoir de
« Ltat, le comité s°était fait une escouade de domesli-
« ques, et du premier, un auditoire de claqueurs 3, »

Cependant, dés les premiers jours de sa réunion, la
Convention avait chargé une commission spéciale, com-
posée en majorité de Girondins, de préparer un projet
de constitution. Les discussions étaicnt entamées devant
PAssemblée, lorsque survint I'émeute du 31 mai, qui
aboutit & l'emprisonnement des Girondins et assura
la domination ‘de la Montagne. Le Comité de salut
public, avec cing membres qu’on lui adjoignit, regut la
mission de proposer un autre projet de constitution,
que ’Assemblée adoph le 24 juin, aprés un simulacre
de discussion. :

« Le pouvoir exéculif impuissant,‘ les législateurs
« dans la dépendance du peuple, la magistrature ren-
« due dérisoire, le pouvoir constituant toujours en mou-
« vement ¢, » Lel estle systéme créé parla Constitution
de 1793. La séparation des pouvoirs a perdu tout cré-

i, — Taine, La Révolution, vol. IlI, p. Gi.

2. — lMonileur, vol. XVIII, p. 592,

3. — Taine, loc. cit.

4. — Faustin-Hélic, Les Constitulions de la France, p. 386.

N
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dit aux yeux des Conventionnels fascinés par le prin-
cipe de la souveraineté du peuple 1. Les citoyens sont
réparlis en assemblées primaires, chargées de nommer
les membres du Corps législatif et de délibérer sur les
lois votées par celui-ci, investies en outre du droit de
réclamer larevision de la Constitution et de se réunir
spontanément pour discuter les questions qu’elles ju-
gent & propos de soulever. Une assemblée nationale,
¢lue pour un an, rend des décrets, mais elle ne fait
que proposer les lois qui doivent recevoir laratification
expresse ou tacite du peuple. D’autre part, elle nomme
par moitié chaque année, parini les candidats proposés
par les assemblées électorales des départements, un
Conseil exécutif de vingt-quatre membres, qui est
chargé « de la dircction et de la surveillance de I'ad-
« ministration générale ». Ce Conseil, & sontour, choisit
hors de son scin les ministres appelés désormais « les
« agents en chef de PAdministration générale de la Ré-
« publique ». Ceux-ci « ne forment point un Conseil,
« ils sont séparés, sansrapports immédiats entre eux; ils
« n’exercent aucune autorité personnelle ». Nommcés
par le Conseil exéculif, ils sont révocables par lui,
n’ont aucune relation avecle Corpslégislatif etne sont
pas responsables devant lui. Clest le Conseil exécutir
qui encourt celte responsabilité et qui entretient ces
relations. Il est responsable « de linexécution des lois

1. — Les Girondins aussi bien que les Jacobins voulaient I'asservis-
sement absolu du pouvoir excecutif. Danton presque seul révait de le
voir ¢lu par le peuple ct puissant. « Le Counseil exécutif, disait Con-
«dorcet, ne doit pas étre considéré comme un véritable pouvoir. 11 ne
« doit pas vouloir, il est la main avec laquelle les législateurs agissent,
« I'ail avec lequel ils observent les détails de I'exécution de leurs  dé-
« crels. »
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« et des décrets, et des abus qu’il ne dénonce pas ». 1l
a entrée & I’Assemblée nationale, une place séparée lui
est réservée; « il est entendu toutes les fois qu'il a un
« comple & rendre et le Corps législatif Pappelle dans
« son sein, ¢n tout ou en partic, lorsqu’il le juge con-
« venable. » Ce Conseil ne constitue pas un pouvoir
distinet, il lui manque Dinitiative et 'indépendance, il
ne peut étre que lagent exécuteur des volontés do
I’Assemblée. '
La Constitution de 1793 ne fut jamais mise & exéeu-
tion. Le 10 octobre, la Convention proclamait que le
gouvernement serait révolutionnaire jusqu’a la paix et
soumettait les ministres, les généraux, tous les corps
constitués & la surveillance du Comité de salut public, qui
devait rendre compte de sa missiontousles huit jours &
I’assemblée. Le 4 décembre suivant (14 frimaire an II),
une loi organisait le gouvernementrévolutionnaire. Elle
faisait de la Convention « le centre unique de Fimpul-
« sion du gouvernement .» et plagait tous les corps
constitués et tous les fonctionnaires « sous I'inspection
immédiate » du Comité de salut public. Le conseil des.
ministres et chaque ministre en particulier étaient
obligés de luirendre compto tous les dixjours de leurs
actes; ils devaient exéculer sur-le-champ les arrétés
signés parla majorité de ses membres et ils pouvaient,
A tout instant, voir leurs actes suspendus par lui. En
vertu de la loi méme, le Comité de salut public devait
prendre un soin particulier « des opérations majeures
en diplomatic ». A Pintérieur il faisait partout sentir
sa puissance par l'intermédiaire des représentants du
peuple en mission, qui correspondaient directement
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avec lui el qui se trouvaient investis des pouvoirs les
plus étendus, devant lesquels disparaissaient les droits
des corps locaux et I'autorité méme des commandants
d’armée.
Il semble que les ministres, réduits & la plus compléte
nullité par cette organisation, ne devaient plus susciter
les jalousies ct les défiances. Cependant, le Comité
de salut public trouva encore que les six ministres,
constitués en conseil exécutif provisoire depuis le
10 aodt 1792, pouvaient entraver I'exercice de sa toute-
puissance dictatoriale. Le 12 germinal anII, il fit voter
par la Convention une loi qui les remplagait par douze
commissions exccutives, absolument séparées ct sans
aucune relation entre elles. Ainsi se trouvaient formés
douze déparlements:
1. — Lesadministrations cwlles la police etles tribu- -
naux,
2. — L’instruction publique,

3. — L’agriculture et les arts,
4. — Le commerce et les approvnsxonnemcnls,
5. — Les travaux publics,

6. — Les secours publics,

7. — Les transports, postes et messageries,

8. — Les finances,

9. — L'organisation et le mouvement de Parmée de

terre,

10. — La marine et les colonies,

11. — Les armes, les poudres ct lc\plmtallon des
mincs,

12. — Lesrelations extérieures.
Chacune de ces commissions se composait de deux
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commissaires et d’un adjoint faisant fonctions de .sc-
crétaire. Par exception, la commission des finances
comptait cinq commissaires ct un adjoint, celles des
administrations civiles et de linstruction publique,
chacune un commissaire et deux adjoints, celles dela
guerre ¢t de la marine, chacune un seul commissaire
et un seul adjoint.

Ces commissions exécutives élaient complétement
subordonnées au Comité de salut public; Ieurs membres
étaient nommés par la Convention, mais sur la propo-
sition de ce comité. Elles devaient lui rendre compte
« de la séric et des motifs de leurs opérations », lui
soumettre les nominations de tous les employés. I
fixait leurs attributions, hatait auprés d’elles I'expédi-
tion des affaires, annulait ou modifiait leurs actes,
lorsqu’il les jugeait contraires aux.lois ou & lintérét
public.

La chute de Robespierrcamena la fin de 'omnipo-
tence du Comité de salut public, et laloidu 7 fructidor
an Il réorganisa complétementles comités dela Conven-
tion. Le role des commissions exécutives restale méme,
mais au licu d’étre soumises & Pautorité d’un comité
unique, elles furent placées chacune sous les ordres
d’un ou de deux comités spéciaux. La nouvelle loi.ins-
tituait seize comités et la mission d’un- bon nombre
d’entre cux correspondait précisément A celle des dé-
partements exécutifs. C'était notamment le cas pour les
comités des finances, de l'instruction publique, de l'agri-
culture et des arts, du commerce et des approvisionne-
ments, -des travaux publics, des transports, postes ct
messageries, de Parmée, de la marine ct des colonies,
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~des secours publics. Le comité de 1gislation avait la
surveillance des adminisirations civiles et des tribu-
naux; le comité de sireté générale, 'administration de la
police. Le Comilé desalut public ne conservait que « la
« direction des relations extéricures quant i la partie
« politique, et la surveillance quant & la partie admi-
« nistrative ». II devait aussi arréter les plans de cam-
pagne, en surveiller exécution et controler tout ce
qui concernait 'administration de Parmée. Les com-
missions exéculives restaient subordonnées & ces co-
mités, comme elles Pavaient 61é autrefois au Comité de
salut public. Elles leur rendaient compte de lous leurs
actes, mais ceux-ci pouvaient prendre cux-mémes tou-
tes les mesures d’exécution et suspendre ou destituer
tous les agents administratifs. Tel fut le systeme appli-
qué jusqu'd la mise en vigueur de la Constitution de
Pan IIL

V.— Les Ministres sous le Directoire. — La Consti-
tution de 'an 111, élaborée par les Conventionnels ¢chap-
pés au régime de la Terreur, porte la marque de I'ex-
périence acquise par ses auteurs. Le principe de la sé-
paration des pouvoirs est celte fois garanti contre les
empittements du Corps législatif aussi bien que contre
les attentats des agents exécutifs. Chaque pouvoir est
rétabli dans son role naturel et le pouvoir exécutif
.reprend toutes ses attributions essentielles. Clest la
réaction contre Pomnipotence des assemblées qui com-
mence par lorganisation d’un certain équilibre enire
les pouvoirs. Mais - elle s’accentucra plus tard dans la
Constitution de I'an VIII et aboutira finalement -2 Pan-
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nihilation du Corps législatif et & la toute-puissance
d’un scul homme. ‘

Le pouvoir 1égislatif est divisé par la Constitution de
Pan III entre deux assemblées, le Conseil des Anciens
‘et le Conseil des Cing-Cents. Ce dernier a seul Vini-
tiative dé toutes les lois, il les discute ct les rédige. Le
Conseil des Anciens ne peut qu’approuver ou rejeter
en bloc, sans les amender, les projets qui lui sont adres-
sés par les Cing-Cents. Les deux Conseils ont ensemble
la plénitude du pouvoir législatif, la loi est parfaite dés
-qu’ils I'ont votée, Mais ils ne peuvent exercer par eux-
mémes, ni par des délégués, lo pouvoir exéeulif, ni le
pouvoir judiciaire. Pour assurer le respect de la sépa-
ration des pouvoirs, la Constitution proclame I'incom-
patibilité entre la qualité de membre du Corps législa-
tif et Lexercico de toute autre fonction publique. De
plus elle défend aux Conseils .de créer dans leur sein
‘aucun comité permancat; elle ne leur permet plus de -
nommer que des commissions spéciales 6t temporaires,
chargées de I'examen préparatoire d’un projet détermi-
né et obligées de se renfermer strictement dans leur
mission. : '

Le pouvoir exécutif est aussi étroitement confiné dans
son role. Il ne posséde aucun droit de dissolution ou
d’ajournement sur le Corps législatif, ni aucun droit de -
veto sur les lois. Mais dans P'exercice de ses fonctions il
est réellement indépendant des assemblées. Vis-a-vis
des agents de P'administration et des autorités subor-
données, il a repris son influence et ses droits légitimes.
Le pouvoir réglementaire ne lui est pas encore com-
pletement restitué, il peut seulement faire des procla-
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mations conformes aux lois et pour leur exécution. Il
entretient les relalions avec I'étranger et di'rigc les négo-
ciations, mais tous les traités dojvent étre ratifiés par
les Conscils Iégislatifs. Dans I'armée comme dans la
magistrature et dans Padministration, le principe do
Pélection des officiers, des Juges et ‘des fonctionnaires
est maintenu. Mais le pouvoir central nomme les géné-
raux en chef des armées, de méme que les chefs de ser-
vice dans les administrations spéciales. De plus, il est
représenté aupres des tribunaux et des corpslocaux par
des commissaires qu’il nomme pour surveiller et requé-
rir I'exécution des lois. La subordination des adminis-
trations locales envers le pouvoir central est assurée;
leurs actes peuvent étre annulgés, lorsqu’ils sont con-
traires aux lois ouaux ordres des autorités supérieures,
et les administrateurs insoumis peuvent étre suspendus
ou deslitués. :

La Constitution de I’an III partage entre deux orga-
nes les fonctions exécutives : elle institue un Direc-
toire exécutif, composé de cinq membres, et rétablit
les ministres. Au premier, elle confie la direction du
gouvernement et réserve I'exercice des droits les plus
importants; aux seconds, elle donne la gestion des
services administratifs sous Iautorité et le contréle du
premier. Les ministres restent done des agents subal-
ternes, non plus soumis aux assemblées législatives
avec lesquellesils n'auront plus aucun rapport, direct ou
indirect, mais a un corps exccutif, qui retiendra néces-
sairement dans ses mains la direction réelle du gouver-
nement. :

Les membres du Directoire sont élus par le concours
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‘des deux assemblées ; ils sont choisis par les Anciens
sur une liste de candidats présentéepar les Cing-Cents
et portant dix noms pour chaque place & conférer. Ils
sont renouvelés par cinquieme tous les ans. 1ls ne peu-
vent étre pris que parmi les anciens ministres, ou parmi
les citoyens qui depuis un an au moins ont cessé de
faire portie du Corps législatif. -

Le Directoire est un conseil ct ses membres n'ont
point d’attributions propres. Le pouvoir exécutif luiest
délégué. Il pose lui-méme les actes les plusimportants
et confie 'expédition des affaires courantes & des mi-
nistres qu'il nomme hors de son sein et qu’il peut ré-
voquer. Le Directoire reste chargé de toutes lesrelations
du pouvoir exécutif avec les Conseils Iégislatifs ; mais
la Constitution a maintenu le principe de la séparation
aussi strictement que possible. Hors le cas ou ils sont
mis en accusation, les membres du Directoire ne peu-
vent &tre appelés dans les assemblées. Si celles-ci de-
mandent des éclaircissements ou des comptes, le Di-
rectoire les leur fournit par éerit. Cest notamment de
cettefaconqu’illeur communiquechaque année le compte
des recettes et des dépenses effectuées et le projet de
budget. 11 n’a pas linitiative des lois, mais il peut in-
viter, foujours par écrit, lIe Conseil des Cing-Cents
prendre un objet en considération et lui proposer telles
mesures qu'il juge utiles, pourvu qu’il ne rédige pas
ses propositions en forme de lois.

Les six ministéres de la justice, de lintéricur, des
finances, de la guerre, de la mavine et des affaires étran-
gtres ont été réorganisés par une loi, du 10 vendé-
miaire an 1V. Quelques mois plus tard, la loi du
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10 nivose a créé lo département de la police géné-
rale. ! ‘
Les ministres ne sont que les agents du Directoire,
chargés de procurer dansleurs domaines respectifsl’exé-
“cution de sa politique. Ce sont de simples chefs de
service, qui veillent & la marche réguliere de I'admi-
nistration, sous le controle ct d’aprés les instructions
du Directoire. et qui sont souvent obligés de prondre
ses ordres exprés. Ils ne sont unis par aucun lien, ja-
mais ils .ne se rassemblent cn conseil. Ils n’ont aucun
rapport avec le Corps légis]_atif. lls sont responsables
tant de I'inexécution des lois que de I'inexécution des
arrétés du Directoire. Mais la forme, I’étendue et la
nature méme de leur responsabilité montrent bien leo
caractere subalterne de leurs fonctions; car la Consti-
tution ne fait que leur appliquer les dispositions com-
munesa tous les fonctionnaires civils. Au point de vue de
la responsabilité disciplinaire, ils peuvent étrerévoqués
a tout instant par le Directoire. Au point deo vue de la
responsabilité judiciaire, ils peuvent étre poursuivis
civilement et criminellement sur la plainte de tout ci-
toyen devant le tribunal du licu ou sitge le pouvoir
exécutif, aprés que la poursuite a été préalablement
autorisée par le Directoire. Pour eux, point de mise en
accusation par le Corps législatif, point d’interven-
tion de la haute Cour de justice; c’est 1a une procé-
dure réservée aux membres du Directoire et des Con-
seils.
La Constitution de I'an III ne fermait pasencore ’2re
des persécutions et des violences. Les Conventionnels
qui Pavaient élaborée I'inaugurérent par un véritable
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coup d’Etat, en s’imposant au choix des électeurs dans
la proportion des deux tiers au moins. Maitres par ce
moyen des nouvelles Assemblées, ils marquérent pres-
que chaque année du nouveau gouvernement par un
coup de force dirigé, tantot contre les nouveaux élus,
tantét contre le Directoire. Et par ce moyen ils par-
vinrent a conserver la direction du gouvernement,
jusqu'au jour out Bonaparte entreprit de les chasser &
leur touravec l'aide de quelques bataillons.

VI. — Les Ministres sous le Consulat et I'Empire. —
La Constitution de I’an VIII fut I’cuvre d’un purthéori-
cien lancé a la poursuite de chiméres irréalisables,
fortement remaniée et corrigée par un homme essen-
ticllement pratique, qui appliqua sa ferme volonté et sa
forte intelligence & la réalisation d’unbut précis. Sieyts,
‘apros 'expérience de dix ans de révolutions, avait perdu
sa foi dans les théories de Rousseau; mais il se flattait
de fonder un gouvernement stable et prospere, a I'abri
du pouvoir arbitraire d'un homme comme des fluctua-
tions etdes exces de la démocratie. A cet effet,ilinventait
des combinaisons plus ingénieuses que solides, multi-
pliantet compliquant les rouages dans P'organisation du
mécanisme politique. Pour éviter les brusques change-
ments du peuple, il supprimait les éleclions directes ;les
glecteurs dans chaque arrondissement établissaient une
promiére liste de notables sur laquelle ils inscrivaient
un dixieme d’entre eux; ceux-ci, réunis avec les nota-
bles des autres arrondissements, élisaient un dixieme
d’entre eux comme notables du département, et ces der-
niers procédaient & leur tour & une élection pour dési-
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gnerparmi cux, toujours dans la méme proportion d’un
sur dix, les notables de I'Etat. Puis, pour écarter la
reconstitution de toute autorité arbitraire, Sieyés cher-
chait & ne placer la souvorainelé dans aucun corps, ni
dans aucun homme. Le pouvoirne résidait plus dansle
peuple qui ne composait aucun corps politique; il n’était
remis & aucune Assemblée, ni & aucun agent. Au-dessus
du Corps législatif et des organes cxécutffs, le Sénat,
inamovible et sc recrutant lui-méme, exergait une sorte
de puissance régulatrice. Sa mission strictement déli-
mitée se bornaita 'élection des membresdes assemblées
législatives parmi les notables de la derniére liste. a la
nomination et & larévocation du Grand-Electeur, repré-
senlant du pouvoir exécutif, & I'annulation de tous les
actes des autorités coutraires a la Constitution. Le
pouvoir Iégislalif était partagé entre deux Chambres :
le Tribunat,- qui proposait, étudiait et discutait les lois,
et le Corps législatif, qui les votait sans débats. Au
sommet du pouvoir ‘exéeutif, « un Grand-Electeur,
« souverain de parade, ne disposant que de deux places,
« éternellement inactif, sauf pour nommer les deux
« souverains actifs, deux consuls gouvernants'; I'un de
« ceux-ci, consulde la paix et nommant a tous les em-
« plois civils; autre, consul de la guerre ¢t nommant
atous les emplois militaires et diplomatiques; chacun
des deux ayant ses ministres, son conseil d’Etat, sa
chambre de justice administrative ; tous, fonction-
uaires, ministres, consuls ot le Grand-Electeur lui-
« méme, révocables a la volon(é d’un Sénat qui, du
jour au lendemain, pouvait les absorber, ¢’est-a-dire,
se les adjoindre en qualité de sénateurs, avec cent
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« mille francs de t_ruilc'm'enl, et un habit " brodé! ».

Napoléon n’était pas homme & sc contenter de ce
role passif et impuissant de Grand-Electeur 2.

Mais il avait vu de suite dans le plan de Sieyeés tout
ce qui pouvail favoriser le succds de ses visées am-
bitieuses : la suppression des élections direcles, la divi-
sion du pouvoir législatif entre des assemblées multi-
ples aux fonctions diverses. En réalité, il n’avait qu’une
scule medification & -y introduire; il suffisait qu’il con-
centrit dans sa main toute lautorité-exéculive, pour
qu’il commandat en maitre & des organes dépouillés de
toule initiative et de tout moyen d’entente entre’ eux.

La Constitution de I'an VIII ne laisse, en effet, au
Sénat, au Corps-législatif ct au Tribunat d’autre role .
que cclui d’instruments au service du Premier Consul,
destinés A la fois'd imposer el & masquer son autorité
dominatrice. Le peuple n’intervient plus que pour dres-
ser une liste de six mille candidats aux fonctions légis-
latives ; mais sur cette liste le gouverncment inscrit
cn outre tous ses hauts fonctionnaires. « Manifestement
« sur une liste si longue, il trouvera sans difficulté des
« hommes & sa dévotion, des créatures. Par un autre
« surcroit de précaution, c’est lui ‘qui, de sa seule auto-
« tité ot en I'absence de toute liste, nomme scul la pre-
« mitre législature. Enfin & tous les emplois Iégislatifs

1. — Taine, Les Origines de la France conlemporaine. Le Iiégime mo-
“derne, vol. 1, p. 128. v
2. — « S'il s’en tient strictement aux fonctions que vous lui assignez,
« disait-il, il sera ombre, I'ombre décharnée d'un roi fainéant. Con-
« naissez-vous un homme d'un caractére assez vil pour se complaire
« dans une pareille singeric ? Comment avez-vous pu imaginer qu'un
« homme de quelque talent et d’un peu d’honneur voulit se résigner
« au role de cochon & I'engrais de quelques millions ? » '
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« qu’il confére, il a pris soin d’attacher de beaux appoin-
« tements, dix mille francs, quinze mille francs, trente
« mille francs par an; dés le premier jour on les brigue
« auprds delui, ctles futurs dépositairesdu pouvoirlégis-
« latif sont pour commencer des solliciteurs d’anticham-.
« brei. » .

- L’organisation des assemblées est, d’ailleurs, merveil-
leusement combinée de fagon i leur enlever toute pos-
sibilité d’entraver les volontés du maitre. Aucune d’clles
ne peut prendre la moindre initiative; le gouvernement
propose seul les lois qu’il a fait préparer par le conseil
d’Etat. Grace au démembrement des fonctions ingénicu-
sement opéré, toute coalition des Chambres pour unc

commune résistance est rendue impossible et inefficace.
Le Tribunat discute, sans pouvoir statuer, les projets

que lui transmetle gouvernement ; il formule des veeux,

mais ne prend aucune décision. Le Corps législatif vote
les lois, mais ses membres réduits au silence ne peu-
vent ¢mettre la moindre observation; aucune entente
ne peut se former entre cux et, pour empécher tout
groupement, le réglement ordonne que chaque mois les
places seront tirées au sort. Les députés sont ainsi for-
cés de'statuer sans direction, sans communication mu-
tuelle, aprés avoir assisté en spectateurs passifs aux
plaidoyers des orateurs du Tribunat et des délégués du
conseil d’Etat. Au-dessus d’cux enfin, le Sénat conser-
vateur «a pour emploi le maintien de cette paralysic
« générale 2 ». Il nomme les consuls, les législateurs,

1. — Taine, Le Régime moderne, vol. I, p. 137.
2. — Taine, loc. cit.
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les tribuns imposés a son choix par 'homme qui le
-domine; il a le droit d’annuler les actes inconstitution-
nels que lui défere le gouvernement ou le Tribunat.
Le pouvoir exécutif est entitrement remis au Premier
Consul. Il nomme el révoque a son gré les membres
du conseil d’Etat, les ministres, les ambassadeurs, les
juges, les officiers de Parmée et de la marine, etles
membres des administrations locales. Il prend toutes les
décisions, il exerce tous les pouvoirs, il dirige a lui seul
le gouvernement. « Alavérilé, pour ménager 'opinion
« républicaine, on lui donnait deux adjoints avec le
« méme titre que le sien; mais ils n’étaient la que pour
« la montre, simples grefficrs consultants, subalternes
« et serviteurs, dépourvus de tout droit, sauf celui de
« signer aprés lui et d’inscrire leur nom au procés-
« verbal de ses arrétés; seul il commandait, seul il
« avait voix délibérative; il nommait seul & toutes les
« places, en sorte qu’ils étaient déja des sujets, comme
« il était déja le souverain L. » )
Les ministres n’ont donc pas d’autorité propre, ils
sont les agents exécutifs du Premier Consul. Cependant
leur contreseing est obligatoire pour la validité des
actes du gouvernement, et la Constitution les procla-
me encore responsa-b'les de tout décret ou arrété con-
tresigné par eux et déclaré inconstitutionnel par le
Sénat, de I'inexécution des lois et des réeglements d’ad-
ministration publique, des ordres particuliers qu’ils ont
donnés contrairement a la Constitution, aux lois et
aux réglements. En fait, ils sont, comme tous les autres

1. — Taine, Le Régime moderng, vol. 1, p. 130.

IL. 19
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-pouvoirs de I'itat, soumis & Punique volonté d’un seul
homme; sans aucundroit vis-a-vis de lui, agents d’exé-
cution plutét que conseillers. Mais vis-a-vis de tous les
autres organcs. politiques ils empruntent la puissance
du mailre qui les commande. Zlellg

Deux mois & peine aprés la promulgation de la Cons-
titution, la loi du 28 pluvidse an VII réorganise I'ad-
ministration de la France dans la forme la plus centra-
lisée qu’clle ait jamais- connue. Des ministres ot de
leurs agents directs, les préfcrls et les maires, elle fait

‘les administrateurs et les. maitres absolus de tous les
intéréts. Les corps locaux, conscils des départements,
des arrondissements ct des communes, sont dorénavant
nommés par l'autorité centrale ou par ses délégués, en
méme temps qu'ils sont privés de toute indépendance et
dépouillés de presque toutes leurs fonctions. L’expé-
dition des aflaires est entidrement remise & des agenls
uniques, préfets, sous-préfets, maires, directement sou-

“mis aux instructions ct au controle des ministres.

Le 14 thermidor an X, Napoléon est nommé consul
d vio ct, deux jours apres; un sénatusconsulte réorga-
nisela Constitution. Les listes de notabilité sont aholiesj
on y substitue des colléges électoraux d’arrondissement
et de département, élus par les assemblées cantonales
sous linfluence du gouverneme nt. Ces colléges sont
chargés de présenter les candidats parmi lesquels le
Sénat élirales tribuns et les membres du Corps légis-
latif, et le gouvernement choisira les membres des con-
seils locaux. Le Sénat doit aussi se vecruter parmi les
candidats présentés par ces colléges, mais ses voles ne
peuvent se porter que sur les noms que lui propose le
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-Premier Consul. Celui-ci peut en outre disposer a sa
guisc de quarante sitges desénateurs récemment créés.
Dec nouvelles attributions sont confiées au Sénat placé
plus directement et plus sirement sous la main du
maitre. Il devient un véritable corps conslituant, chargé
“de compléter, d’interpréter et de suspendre la Consti-
tution, de dissoudre le Corps législatif et le Tribunat
sur l'initiative du gouvernement.

Le Premier Consul a obtenu le droit de grice et le
droit de présenter ses collégues & la nomination du
Sénat. Les consuls sont membres de droit de cette der-
nidre assemblée et la -président. -Les ministres, qui
peuvent étre pris parmi ses membres, y ont entrée en
vertu de leur seul titre, mais ils n’ont voix délibérative
que s’ils sont sénateurs. Au conseil d’Itat ils ont rang,
séance et voix délibérative en vertu de leurs fonctions.

Celte premitre réforme se caractérise par Pextension
du pouvoir exéeutif ot par 'affermissement de I'autori-
t¢ du Premier Consul sur-le Sénat dont la compdtence
‘est ¢largic. C’est encore un progrés marqué vors le
gouvernement autoritaire d’un homme qui dirige-tout,
avec l'aide de ses ministres’ et de deux corps - qu’il do-
mine : le conseil d’Etat etle Sénat, tandis que le Corps
législatif et le Tribunat ne conservent qu’uncombre de
pouvoir ct un semblant de contréle.
~ Enfin un sénatusconsulte du 22 floréal an XII vint
achever la reconstitution d’un - pouvoir monarchique,
presque absolu, entouré seulement d’un simulacre d’ins-
titutions libres. Le gouvernement de la Irance cst
‘dorénavant confié -a un Empereur des Frangais, dans

“lequel se concentre toute la puissance polilique et qui
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donne 'impulsion a tous les aulres organes. La com-
pétence du Sénat est encore étendue, en méme temps
que s’accroit Paulorité du pouvoir exécutif sur sa cons-
titution et sur son activité. Il recoit communication de
toutes les lois votées par le Corps législatif et peut de-
mander & 'Empereur de ne pas les promulguer, soit
pour violation de certains principes de droit public,
comme l’abolition des droits féodaux et I'irrévocabilité
des ventes des biens domaniaux, soit pour inobserva-
tion des régles prescrites dans les délibérations. En at-
tendant le jour prochain de son abolition, le Tribunat,

divisé en sections qui seules discuteront dorénavant les

lois en secret, est réduit au silence. Le Corps législaltif,

quoique n’étant plus renfermé dans la méme passivité

muette, reste dans sa position subalterne. Sans doute,

il a le droit, surla demande de cinquante membres, de

se former en comité général pour discuter les projets
qui lui sont soumis. Mais ces réunions sont tenues se-
crétement, et le gouvernement seul peut autoriser et
provoquer des discussions publiques. De plus, lorsqu’il
est ainsi sorti de son role silencicux, le Corps 1égislatif
doit renvoyer au lendemain toute décision et entendre
unc nouvelle argumentation des orateurs du gouverne-
ment, avant de passer au vote.

En leur qualité de premicrs agents de Empereur,
les ministres sont placés au-dessusde toutes ces assem-
blées, législalives et autres. « Dans lordre de notre
« hiérarchie constitutionnelle, dit le Moniteurofficiel du
« 15décembre 1808, le premier représentant delanation
« est 'Empercur et ses ministres, organes de ses ' déci-
« sions; la seconde autorité représentante est le Sénat;
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« la troisitme est le conseil ’Etat, qui a de véritables
« attributions législatives ; le conseil législatifa le qua-
« trieme rang. » Ainsi les ministres s’identifient avec -
la personne méme de PEmpereur : devant lui ils ne sont
que des serviteurs passifs, attendant ses ordres pour on
assurer 'exécution ; devant les autres corps constitués,
ils commandent au nom de leur maitre. Ils n’ont de
responsabilité effective qu’envers lui seul; leurs actes
ne sont soumis & aucun autre contréle qu’d celui du
chef irresponsable qui les a ordonnés. Ce sont moins
des conseillers do I’Empereur que des agenls d’exéeu-
tion; on leur demande moins des avis ct des conseils
que des renscignements. La Constitution ne les a pas
réunis en un conscil plus ou moins organis¢ et "'Empe-
reur n’a pas pris I'habitude de les appeler & délibérer -
sur les ordres qu’il entend leur donner. A
Devant le Sénat et le conseil d’Ltat, remplis tous deux
des créatures de I'Empereur, les ministres parlentavece
toute Iautorité du maitre: On ne les voit point paraitre
aux séances du Corps législatif; il suffit au gouverne-
ment de se faire représenter par quelques conscil-
lers d’Etat auprés de cetle institution impuissante et
muette. Cest quele réle de celte assemblée seborne au
vote des mesures quele gouvernement juge bon de lui
présenter ; et PEmpereur ne se géne guére pour promul-
guer par simple décret délibéré en conseil d’'Etat toutes
sorlesde dispositions qui ont un vrai caractére législatif,
sans que jamais le Sénat asservi songe & contester la
constitutionnalité de ce procédé. Le sénatusconsulte
de Pan XII donne au Corps législatif le droit de dénon-
cer & la Haute Cour impériale les ministres qui ont don-
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né des ordres contraires aux lois et aux constitutions
de 'Empire. Garantie illusoire qui ne lui assure pas la
“moindre parcelle d’influence. -

Vis-a-vis de I’administration centralisée, les ministres,
sous P'impulsion de 'Empereur, sont les directeurs de
toute P’activité; ils transmettent a des fonctionnaires
soumis les ordres d’un gouvernement tout-puissant, et
ils cohtr‘élentl’e.\'(’;cution qui leur est donnée, avec 'au-
torité la plus absolue sur leurs subordonnés.

Divers actes ontaugmenté successivement le nombre
des départements exécutifs. Ainsi furent créés, en 1801
le département du trésor, indépendant du département
des finances, en 1802 le département de administration
de la guerre, distinct du département de la guerre, en
1804 le département des cultes. Enfin, un scerétaire
d’Etat regut la charge spéeiale de contresigner tous les
actes de 'Empercur, qui des lors n’eurent plus hesoin,
pour leur validité, du contreseing d’'un autre ministre.
* En dehors des ministres, la Conslitution a créé un
grand conseil de 'Empereur, conseil solennel, sans at-
tributions déterminées, formé par les six grands digni-
tairesde 'Empire : le Grand-Electeur, I’ Archichancelier
de I'Empire, PArchichancelier d’Ltat, I'Architrésorier,
Ie Connétable ct le Grand-Amiral. Tous ces person-
nages exercent surtout des charges honorifiques, &
c6té de rares fonctions administratives, enlevées aux
ministres. ‘

Il y a enfin un conseil privé composé des grands
dignitaires de 'Empire, de deux ministres, de deux
sénateurs, de deux conseillers d’Etat et de deux grands
officiers de la Légion d’honncur. Tous ces membres, d
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Pexception des grands dignitaires, sont désignés spé-
cialement par 'Empereur avant chaque séance. Dans
le conseil privé sont discutés les projets de sénatus-
consulte, les traités de paix et d’alliance ct les grices.

VII. — Les Ministres sous laRestauration. — A sa
rentrée en France, Louis XVIII'avait, par unc Charte
octroyée, accordé a ses sujets des institulions repré-
sentatives et une forme de gouvernement libre, mode-
lée sur celle de I’Angleterre. La puissance législalive
allait étre exercée collectivement par le Roi, par une
Chambre de pairs héréditaires ou nommdés par le Roi,
ct par une Chambre de députés élus par un corps res-
treint de censitaires. Les ministres pouvaient cumuler
avee leurs fonctions le titre de pair ou le mandat de
député; aussi furent-ils généralement choisis dans le
Parlement. Ils avaient, d’ailleurs, entrée dans les deux
Chambres et pouvaient s’y faire entendred tout instant.
La Charte, tout en posant le principe de la responsa-
bilité pénale des ministres, la limitait cependant aux
faits de trahison et de concussion; elle donnait & la
Chambre des députés le droit de les mettre en accusa-
tion, et ala Chambre des pairs celui de les juger.

Toutefois, la prérogative royale avait été bicn moins
réduite qu'elle ne I'était en Angleterre. Au Roi scul ap-
partenait la puissance exéeutive, le commandement des
forces de terre et de mer, le droit de déclarer la guerre
et de conclure tous traités de paix, d’alliance ct de
commerce. Il faisait les réglements et les ordonnances
nécessaires pour 'exéeution des lois et méme pour la
« sireté de Ltat »,Dans I'exercice du pouvoir législa-.
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tif, il ne possédait pas seulement un inutile droit de
veto,il avait le monopole du droit d’initiative. D’autre
part, les Chambres n’avaient recu, ni le droit d’inter-
pellation ni Ie droit d’enquéte, ot la mise en accusation
des ministres élait réduite & des délits spéciaux. Toules
ces restrictions apportées aux droils et a 'autorité des
assemblées représentatives n’ont pas empéché la for-
mation d’un gouvernement parlementaire.

A c6té du Roi, pour I'assister dans sa mission, la
Constitution placait un conseil privé, dont les membres
portaient le titre de ministres d’Etat. Mais ce corps
n’exerca jamais que dos fonctions purement formelles
et ne joua aucun role dans le gouvernement. Le véri-
table auxiliaire duRoi, ce fut le conseil des ministres,
composé deschefs des départements exécutifs, auxquels
s'ajoutérent parfois quelques ministres sans portefeuille.
Placé sous Vimpulsion spéciale d’un ministre qui portait
Ie titre de président du conseil, il dirigea la politique
ct Padministration sous Pautorité du Roi ct le controle
des Chambres.

Le Roi répartissait 'administration cntre divers
départements exécutifs, dont il déterminait 3 sa guise
le nombre et la compétence. Les départements de la
Jjustice, de l’mlemeur, des finances, de laguerre, de la
marine et des affaires élrangéres furent toujours main-
tenus. On vit aussi siégerau conscil, d’abord un minis-
tre de la police générale, aussitot supprimé, et un mi-
nistre de la maison du Roi, plus tarddes ministres des
aflaires ccclésiastiques (182 4), de I'administration de la
guerre, du commerce, de Pinstruction publique (1828),
et enfin des travaux publics (1830).
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Dans le gouvernement de la Restauration, aucun des.
pouvoirs n'est supéricur aux autres, ni ne posstde la
force sulfisante pour imposer a tous son: impulsion. La
puissance royale est limitée par Pautorité dela Chambre
des députés; la liberté d’action de celle-ci est séricuse-
ment entravée par les prérogatives du Roi ; enfin, tous
deux, monarque et Chambre élective, doivent compter
parfois avec linfluence de la Chambre des pairs.
Le prince n’a plus la prépondérance dans IEtat, la
Chambre des députés ne s’en est pas encore emparée,
ct pendant quinze ans, tous deux vont lutter pour la -
conquérir. Le Roi n’est pas descendu & ce réle d'ar-
bitre impartial et de modérateur des partis; il a sa poli-

“tique personnelle, souvent en désaccord avec celle de
‘la Chambre, il estle chef d’un parti etil apparait comme
tel aux yeux de tous; parfois méme on peut voir en
lui Pinspirateur d’'une fraction de parti. Le ministére,
appelé 2 gouverner avec l'assistance de lous ces pou-
voirs aux tendances distinctes, ne peut s’appuyer réso-
lament, ni sur I'un, ni sur lautre, et doit rechercher
constamment les moyens de les concilier.

Les cabinets de la Restauration ne sont donc pas
imposés au choix du Roi par une Chambre toute puis-
sante. Cest I¢ souverain qui nomme les ministres, mais
non pas en toute liberté; il doit prendre des hommes
contre lesquels la Chambre des députés n’a pas de
trop fortes préventions, et dans ce cercle ainsi limité,
il choisit ceux qui se rapprochent le plus de ses propres
tendances. :

Le ministére ne représente, ni la politique du Roi,
ni la politique des Chambres uniquement; en dehors
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des moments trés courts et trés rares o les deux pou-
voirs marchent d’accord, la direction imprimée au gou-
vernement par-les ministres ne représente que le
résultat d'un compromis, d’une transaction entre la
volonté royale et les aspirations parlementaires.

Le Roi intervient donc auprés -de ses conseillers

" pour exercer une influence sensible sur la marche
générale aussi bien que sur les questions spéciales de
Padministration. L’ingérence personnelle du monarque,
quoiqu’on en conteste parfois Popportunité, est considé-
réo par tous commo parfaitement légitime, et nul ne lui
dénie la faculté de renvoyer les ministres qui ont cessé
de lui plaire. ‘ '

Mais déja les cabinets se présentent comme des corps
homogenes, pour autant quele permet la situation asscz
informe des partis politiques & cette époque.” L'unité
et la solidarité de tous les ministres ‘sont considérées
comme des conditions essentielles de leur maintien.
Le principe de la responsabilité politique s’établit et le
ministére 2 besoin pour gouverner de I'appui et de la
confiance du Parlement. Sans doute, cette responsa-
bilité porte sur la. politique générale suivie par les
ministres, plutdt que sur les questions spéciales ct sur
les faits particuliers. La Chambre des députés nc
dispose pas encore de tous les moyens propres-d en tirer
parti. Elle n’a pas le droit d’interpellation directe;
elle peut seulement, & I'occasion d’une pétition ou de la
discussion des budgots, demander au cabinet des expli-
calions et des justifications. Si méme, par ce moyen
indirect, cll_e parvient & provoquer des débats séricux,
clle ne peut les clore par des motions de confiance ou de
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blame. Le vote des lois présentées par le gouvernement
est pour elle la scule occasion qui se présente de lui ma-
nifester explicitement son approbation ou sa défiance.
Mais cela suffit. Les ministres, naturellement, ne se reti-
rent pas devant un simple échec; le Roi ne change
ses conseillers que si Ja Chambre se montre décidée a
leur refuser le concours indispensable de sa bonne
volonté. Lyis '

Le cabinet, dépendant ainsi du Roi tout autant et
plus que des Chambres, manque parfois d’autorité
sur le Parlement. Celui-ci, d’ailleurs, se divise déja en
groupes plus ou moins factices et assez nombreux,
souvent sans idées nettes et toujours sans discipline.
Le ministére, obligé de chercher son appui dans di-
verses fractions, n’a point de base solide et stable, et,
quoiquil soit investi de pouvoirs plus ¢tendus que
certains cabinets modernes, il ne peut prétendre diriger .
et guider avec la méme énergic et le méme succes les
travaux parlementaires. Il ne sait méme pas toujours
défendre efficacement les prérogatives royales. Ainsi la
Constitution a réservé au pouvoir exécutif le monopole
de Pinitiative des lois, mais il fautse garder de conclure
de 13 a une influence particulitrement marquée des
ministres sur la législation. -Les Chambres sc sont
emparées habilement de ce pouvoir qu’on leur refusait;
olles se sont avisées qu’elles pouvaient supplier le Roi
de proposer des lois sur tels objets qu’elles jugeaient
bon de soulever, et indiquer les solutions qui leur par-
raissaient devoir étre adoptées. Elles ont us¢ souvent
de ce droit et elles ont pris Phabitude de rédiger leurs
suppliques en articles. Le gouvernement s’est vu plus
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d’une fois obligé d’agréer ces projets et deles présentor
en son nom; de cette fagon des propositions parlemen-
taires ont été converties en lois.

VIII. —Les Ministres sous la Monarchie de Juillet.
— La révolution de juillet 1830 marque le triomphe de
la chambre populaire sur la royauté. La Jutte pour la
prépondérance, engagée sous la Restauration, ne s’est
pas apaisée peu & peu par le déclininsensible de une ou
de I'autre autorité; I'aveuglement du Roi et I'impa-
tience du peuple n’ont pas laissé le temps faire son ceuvre
ctrésoudre ladifficulté par une lente évolution. Cest une
révolution qui, en un jour, a tout tranché, tout décidé.

Des textes de la nouvelle Charte le pouvoir royal
sort amoindri et dépouillé de plusieurs de ses anciens
droits. Charles X a abusé de son pouvoir réglementaire
et du droit de porter des ordonnances pour la sireté
de I’Etat; dorénavant le Roine pourra plus faire que les
réglements nécessaires pour I'exéeution des lois, sans
pouvoir jamais, ni suspendre les lois elles-mémes, ni
dispenser de leur exécution. Le souverain perd aussi’
le monopole de linitiative, les Chambres ont désormais
comme lui le droit de proposer leslois. Enlin, la respon-
sabilité ministérielle n’est plus restreinte A certains dé-
lits spéciaux; la Charte en pose le principe dans les ter-
mes les plus généraux et en promet la réglementation
prochainé par une loi spéciale. B

Mais la royauté a perdu plus encorc en force morale
qu’en prérogatives constitutionnelles. Lorsqu’il nomme
ses ministres, le Roi doit avant tout se conformer a I'o-
pinion de la Chambre des députés, et, §'il conserve quel-
que liberté dans ses choix, il le doit & I'état informe
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des coteries politiques qui, pendant dix ans, vanécessiter
Pinstitution de ministéres de coalition. Dans cette anar-
chie parlementaire, la Chambre ne peut désigner claire-
ment au Roi le ministére qu’il doit choisir; mais clle
use de sa prépondérance pour renverser I'un aprés 'au-
tre les cabinets qu’il a formés.

La Chambre des pairs, qui se compose dorénavant de
membres nommés A vie par le souverain dans cer-
taines catégories d’éligibles désignées par la loi, a
perdu toute influence polilique et n’exerce plus que des
attributions formelles. Sous le nouveau régime, elle
n’est un point d’appui « non plus qu’un. obstacle pour
« personne. La premiére Chambre n’a exercé une in-
« fluence appréciable dans aucune de ces nombreuses
« combinaisons ministériclles remuées chaque année;
« son vote est devenu de pure forme, & peu prés comme
« la signature du second notaire requise pour les acles
« authentiques ! ».

Le gouvernement parlementaire est donc maintenu
en France, mais développé et transformé par les der-
niers événements. Au ministere dépendant a la fois du
Roi et de la Chambre populaire, plus intimement lié
méme A la personne royale qu'a I'Assemblée législative,
et soumis encore a 'influence dela Chambre des pairs,

- va succéder un cabinet appuyé principalement sur la

Chambre élective, non plus subordonné & la puissance
-royale, mais subissant toujours I'influence du Roi, et
entierement indépendant de la Chambre des pairs.

1. — De Carné, Lellres sur la nature et les conditions du gouverne-
ment représenlalif en France, dans la Revue des Deux Mondes, 15 sep-
tembre 1839, p. 798.
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C’est.de cette époque que date la formule célebre par
laquelle M. Thiers prétendait caractériser le nouveau
gouvernement constitutionnel : « Le Roi‘régne et ne
_« gouverne pas. » Formule d’opposition, qui frappait
vivement I'imagination, mais dont la précision appa-
rente dégénérait en vague incertitude devant la ré-
flexion, ou dont la fausseté éclatait au premier raison-
nement et a la simple constatation des faits, si on
voulait lui donner le sens conventionnel que son auteur
lui attribuait. Elle n’a jamais 616 en France, pas plus
que dans les autres pays, I'expression sincére et com-
plete du régime parlementaire. Sous Louis-Philippe clle
n’était qu'une arme dont se servait I'opposition pour
battre en bréche I'autorité des ministres; elle était en
contradiction formelle aveclaréalité des faits. M. Thiers
fut méme, de tous les ministres de cette époque, celui
qui fit la plus saisissante cxpérience do I'inexactitude
de sa formule. Appelé & deux reprises & présider le Cabi-
net, il dut chaque fois abandonner le pouvoir devant
la résistance invincible quopposa le Roi 2 ses projets.

- Cette théoric était d'ailleurs rejelée par tous ceux qui
ne jugeaient pas les questions constitutionnelles d’aprés
les intéréts momentanés d’une: coterie politique. Hello
en percevait toute l’dmbigu'ilé ct montrait que les dis-
cussions qu’elle provoquait reposaient sur une équi-
voque. Avec une conceplion plus juste du role royal,
il résumait sa doctrine en cette autre maximo, plus vraic
et plus préeise : « Lo Roi influe sur le gouvernement, il
« ne gouverne pas i. »

1. — lello, Le Regime constitutionnel dans ses_rappor {s avec lélal
acluel, 3¢ édition, vol. 11, p. 35%.
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- Le 29 mai 1846, a la Chambre des députés, M. Gui-
zot, auquel opposition reprochait sa condescendance
envers la personne royale ct I'oubli des vrais principes
constitutionnels, repoussait vigourcusement cette doc-
trine inconsistante. « Quoiqu’on l'ait souvent donné i
« entendre, disait-il, le tréne n’est pas un fauteuil
« auquel ona mis une clef pour que personne ne puisse
« s’y asseoir, et uniquement pour prévenirl’usurpation.
« Une personne intelligente et libre, qui a ses idées,
« ses sentiments, scs désirs, ses volontés, si¢ge dans ce
« fauteuil. Le devoir de cette personne royale, car ily
« a des devoirs pour tous, également hauts, également
« saints pour tous; son devoir, dis-je, ¢t sa mission,
« c’est de-ne gouverner que d’accord avec los autres
« grands pouvoirs publics, institués par la Charte, avec
« leur aveu, leur adhésion, leur appui. Le devoir des
« conseillers de la couronne, c’est de faire prévaloir
« auprés d’elle les mémes idées, les mémes mesures, la
« méme politique qu’ils veulent et peuvent faire préva-
« loir devant les Chambres. Voild le gouvernement
« constitutionnel : non seulement le scul vrai, le scul
a légal, le seul constitutionnel, mais le seul digne; car
« il faut que nous ayons pour la couronne, comme,
«:nous demandons & la couronne de Pavoir pour nous,
« ce respect de croire quelle est portéo. par un éire
« intelligent et libre avec lequel nous traitons, et non
"« par une pure machine inerte, vaine, faite pour occu-
« per une place que d’autres prendraient si elle n’y
« était pas 1. »

1. — Guizot, Mémoires pozir sc'rvirt a Uhistoire de mon temps, vol.VIII,
p. St.
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Louis-Philippe dut laisser sans doute & ses ministres
plus de liberté d’action que sos prédécesseurs; il inter-
vint auprés d’eux avec moins d’autorité et surtout avee
plus de discrétion. Il recevait communication de tous
les faits intéressants; dés qu’une question importante
¢tait en jeu, il donnait son approbation expresse aux
décisions du Cabinet, a moins qu’il ne jugeit utile et ne

.se sentit la force de les entraver. 1l voulait étre au
courant de tout, se lenait en communication constante
avec ses ministres ct se réservait le droit d’approuver
‘ou de désapprouver leurs avis. Il leur abandonnait
la direction de 'administration et, tout en les contro-
Jant, il s’abstenait de s’immiscer dans I'expédition
des -affaires ordinaires 1. Mais il s’occupait activement
de tout ce qui pouvait modifier la direction politique
du gouvernement. Il savait méme, en cas de nécessité,
surtout a propos des questions internationales, enrayer
absolument l'action de ses ministres, comme il le
prouva a M. Thiers en 1836 et en 1840. En un mot, il
maintenait ses rapports avec ses ministres « sur cette
« double base de compléte entente quant & la politique
"« générale et d'indépendance personnelle dans la pra-
« tique quolidienne de cette politique 2 ».

La responsabilité des ministres devant la Chambre
des députés s’était élablie sans aucune contestation.
Chaque année la discussion de 'adresse mettait en jeu
P'existence du ministére et chaque session voyait éclore
deux ou trois queslions de cabinet. Dés le lendemain

1. — Guizot, Mémoires, vol. VIII, pp. 73 et suiv,
2, — Guizot, Mémoires, vol. VIII, p. 77.
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de larévolution, la Chambre s’empara du droit d’inter-
pellation, et certains députés en abusdrent & ce point
quen 1834 I'Assemblée dut en réglementer I'exercice
et soumettre les demandes d’interpellation a son autori-
sation préalable. ‘ :
Dans la premitre période de la monarchie de Juillet
nous ne trouvons que des ministéres instables. La
Chambre était divisée en coteries politiques, sans prin-
cipes ct sans but, suivant chacune un chefque semblait
guider le seul appat du pouvoir. « Cé ne sont point des
« partis, disait Hello, ces restes de factions qui s’agitent
« autour de nous;ce ne sont point des partis, ces agré-
« gations d’hommes, dont I'ambition personnelle est la
« seule raison d’étre. Vous ne parviendrez, ni a les
« compter, ni & les caractériser. Vous ne les compterez
¢ pas, ellessont innombrables... Vous ne les caractéri-
« serez pas, au moins par un principe général ; elles ne
« se reconnaitront dans notre histoire constitutionnelle
« qu'a des noms propres et i des dates. Le parti véri-
« table se forme pour un intérét réel; la coterie invente
« un intérét pour se donner les airs d’un parti i, »
Les ministéres, qui ne pouvaient s’appuyer que sur des
coalitions de coteries, manquaient nécessairement de
I'homogénéité et de la forte unité dont ils auraient eu
besoin. Leur existence était compromise depuis le pre-
_Amier jusqu’au dernier jour de la session, par I’abandon
toujours possible d’une fraction amie dont un ministre
pouvait blesser, non les principes, mais les intéréts. Le
cabinet, composé d’hommes qui se jalousaient et se

. 1. — Hello, op. cit., vol. lI, p. £36.
1I. 20
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surveillaient mutuellement avee * défiance, trouvait
devant lui & la Chambre, & coté de petits groupes de
partisans fideles ou d’adversaires acharnés, uno grande
majorité d’amis intéressés, d’indifférents ou de simples
mécontents. Pour réchauffer le ztle des premicrs ou pour
apaiser 'opposition des aulres, les ministres n’avaient.
pas de meilleur moyen que d’abandonncr aux députés la
disposition des faveurs administratives. Tout membre
de la Chambre trouvait « un compte ouvert & chaque
« ministére; il y avait son doit et son avoir; mais
« son vote soldait tout, son vote rétablissait la
« balance ¢ ». ’ '
Ainsi pendant” dix ans se sont succédé des cabinels -
faibles, sans unité de vues, sans programme déterminé,
que la Chambre renversait successivement apres de
courls répits. Un conlemporain- caractérisait ainsi
la situation parlementaire de cetle période : « Des
« luttes politiques abaissées au niveau des plus vulgaires
« ambitions, des noms propres subslilués aux intéréls
« de parti, des tentatives hardies jusqu’d la témérité,
« aboutissant & des résultats mesquins jusqu’au ridi-
« cule, des coleres d’éeoliers et des susceptibilités de
« femmes recouvrant un fond permanent de cupidité et
« de jalousie, tous les hommes politiquesbrouillés, sans
« qu'il y ait entre eux Iépaisseur de la plus minco
« idée 2 ‘ '
En 1840, M. Guizot prenait la direction réelle d’un
ministére présidé nominalement par le maréchal Soult,

1. — Ilello, op. cit., vol. II, p. 431.

...s-- Dc Carnd, op. cit. Revuedes Deur-Mondes, vol. XIX (sept. 1839),
p. 787,
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avec la ferme volonté de constituer un gouvernement
stable. « L’homogénéité intéricure du- cabinet et de ses
« principaux agents; l'organisation de la majorité qui
« le soutenait en un vrai parti politique, uni dans cer-
« tains principes généraux ct capable de persévérance
« et de conséquence A travers les questions et les situa-
« tions diverses; lintimité et I'action harmonique de
« la couronne et des Chambres par I'entremise et sous
« la responsabilité du ministére chargé de leurs rap-
c ports !; » telles étaient les conditions qu’il jugeait
nécessaires et qu’il se proposait de réaliser. Il put
croire qu’il était réellement parvenu a son but : durant
huit années il gouverna la France avec la confiance du
Roi et I'appui d’une majorité fidéle et disciplinée.
Malheureusement,. M. Guizot n’avait pas porté ses
regards assez haut. C’étaient moins les conditions du
gouvernement parlementaire, sincére et stable, que les
conditions de son propre gouvernement qu’il avait
‘visées et atteintes. La majorité était devenue compacte
ct unie; mais en face d’clle 'opposition était restée
divisée en groupes disparates et dont chacun semblait
en lutte plus .ou moins ouverte, non pas seulement
avec le cabinet, mais avec la royauté elle-méme. Le Roi
sortait ainsi de son role et recevait les coups destinés
au ministére. Il manquait & ce gouvernement parle-
mentaire la premiére condition de son fonctionnement
régulier : l'existence de deux partis également unis
et disciplinés, se disputant I'exercice du pouvoir sous
I'ceil impartial du Roi.

1. — Guizol, Mémoires, vol. VIII, p. 15.
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D’autre part, le parli conservateur était lui-méme
quelque peu factice; un bon nombre de ses membres
étaient les amis du pouvoir plutot que les parlisans des
principes conscrvateurs, et le cabinet devait toujours
payer 'appui de ces défenscurs intéressés. Mais ce qui
manquait surtout & ce parti, ¢’était une base réelle : il
n’avait aucun fondement dans la nation, ni méme dans
le corps électoral des censitaires a deux cents francs.
C’était unsimplegroupement parlementaire, sans aucune
attache en dehors des Chambres, qui ne reflétait ni
les idées, ni les senliments, ni méme les passions du
peuple et de ses mandants, et qui n’exprimait en
somme que les succeés de la pression administrative.
M. Guizot avaitrallié & ses opinions et & ses intéréts un
certain nombre d’hommes. Ses préfets avaient été assez
heureux pour décider & plusieurs reprises un corps -
électoral recruté dans la haute bourgeoisie, & choisir la
majorité de ses dépulés parmi les amis du pouvoir..
Croyant avoir résolu le probleme du gouvernement de
cabinet, il mit une opiniatreté sans égale & repousser la
réforme électorale et méme laréforme parlementaire qui
pouvaient troubler ce repos factice. Sir de sa majorité
dans le Parlement, il refusa toute transaction avec I'op-
position ¢l ne s’apergut point que celle-ci allait en
appeler au peuple. Ainsi, il entraina dans sa chute, et
.la royauté, etle systtme de gouvernement qu’il avait
voulu fonder, pour avoir persisté a Pappliquer dans un
esprit trop étroit. ‘

IX. — Les Ministres sous la seconde République. —
La_Constitution de 1848, aprés avoir posé en principe



HISTOIRE CONSTITUTIONNELLE 309

que « la séparation des pouvoirs est la premidre con-
« dition d’un gouvernement libre », tente en réalité
d’instituer une nouvelle forme de gouvernement parle-
mentaire. D’une part, elle s’efforce de consolider I'in-
dépendance et d’étendre les droits du pouvoir législatif;
de 'autre, elle cherche a restreindre la compétence du
pouvoir exécutif et elle entrave méme parfois la liberté
de ses mouvements. Le pouvoir législalif est enti¢re-
ment confié 2 une Chambre unique, permanente, qui
ne peut étre, ni prorogée, ni dissoute. Le Président, .
chef du pouvoir exécutif, n’a aucun droit de veto sur
les lois adoptées; il peut sculement faire présenter des
projels & 'Assemblée par ses ministres. Dans l'ordre
exécutif ses droits sont restreints : il ne peut déclarer
la guerre, et, s’il dispose dela force armée, il no peut
jamais la commander en personne. 1l négocie les traités,
mais il doit toujours les faire approuver par le Corps
législatif.

Il semble que toutes les précautions sont prises pour
maintenir strictement le Président dans 'exercice des
pouvoirs qui lui sont confiés. Dans tous ses actes, il est
lié & la coopération de ministres responsables, ou
méme d’un conseil d’Etat élu par ’Assemblée. Ses con-
seillers sont de vrais ministres parlementaires : ils
peuvent étre membres de la législature, ils ont toujours
entrée dans assemblée et doivent étre entendus lors-
qu’ils Ie demandent.

Quoique le Président encoure la méme responsabilité
que les ministres, ses actes n’ont d’effet que s'ils sont
contresignés par I'un d’eux. La Constitution’ donne
méme & coux-ci des droits contre leur chef en tout.ce
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qui.concerne les nominations aux emplois publics: tous
les fonctionnaires supérieurs, tels que les agents diplo--
matiques, les commandants de corps d’armée,les pré-
fets, les procureurs généraux, sont nommés et révoqués
en conseil des ministres; les agents secondaires sont
nommés et révoqués par le Président sur la proposition
du ministre compétent.

Le conseil d’Etat, dont les membres sont élus pour
six ans par PAssemblée, cst un conseil exécutif qui va
également entraver Paction du Président. Il doit étre
consulté sur tous les projets de loi du gouvernement
a 'exception de ceux qui fixent le budget, réglent le
contingent ou d’autres questions urgentes. Il prépare
les réglements d’administration publique, il fait méme a
lui seul les réglements & I'égard desquels ’Assemblée
lui a donné une délégation expresse. Le Président ne
peut exercer son droit de grace qu’apres avoir pris son
avis. Enfin la Constitution permet ala loi de déférer au
conseil d’Etat des pouvoirs de contréle et de surveillance
sur les administrations publiques. '

Mais I'’Assemblée constituante de 1848 avait intro-
duit dans son cruvre une contradiction qui devait fata-

- lement la ruiner. Elle croyait avoir assuré la prépon-
dérance du Corps législatif, parce qu’elle avait accumulé
sursatéte tous lesdroits et tous les pouvoirs « formels ».
Elle se figurait avoir mis la Constitution & P'abri des
entreprises usurpatrices du Président, parce qu’elle avait
multiplié autour de lui les entraves légales et quielle
avait enserré son activité dans les rdgles étroites des
dispositions constitutionnelles. Elle - n’avait point vu
qu’a cet homme, qu’elle prétendait maintenir dans une
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position subalterne, elle réservait la vraie puissance
et la scule force. Allait-il, I'élu direct du peuple, se
mettre & la remorque d’une assemblée impuissante,
divisée en factions, incohérente dans ses votes, alors
que dans toutconflit la nation devait, en vertu mémo do
ses traditions et de son esprit, se porter versun homme
plutot que vers un étre impersonnel et inconsistant?
L’élection de Louis-Napoléon présageait, des la premitre
heure, la ruine prochaine de la Constitution.

Le Président choisit d’abord ses ministres dans la
majorité de I'Assemblée; deux cabinets furent consti-
tués sous la présidence d’Odilon Barrot qui prit soin de
répartir les portefeuilles entre les divers groupes de la
majorité. Ce furent de vrais ministéres parlementaires.
Avec des hommes comme O. Barrot, de Tocqueville, de
Falloux, Passy, Dufaure, le Président devait sacrifier
ses volontés personnelles et ne pouvait méme songer
a imposer sa politique. Le 31 octobre 1849, il crut le
moment venu d’établic « une communauté cntitre
« I’idées, de vues, de convictions ¢ » entre lui et ses mi-
nistres. 11 renvoya donc ces conseillers trop peu favo-
rables A sa politique et en appela d’autres qui s’atta-
chaient asafortune. Dorénavant,il nedevait plus y avoir
que des ministres du Président, des serviteurs dévoués
a sa personne et préparant les voics 4 un nouvel
ordre de choses. Copendant, lorsqu’en janvier 1831
I’Assemblée frappa les ministres qui s’étaient associés
a la révocation du général Changarnicr d’un vote
expres de défiance, Louis-Napoléon, -qui voulail encore

1, — Message & I'Asscmbléo du 31 octobre 1849.
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dissimuler, accepta la démission du cabinet malgré la
preuve simanifeste de dévouementqu’illui avait donnée.
Il forma alorsun ministéré choisi en dehors de la 1égis-
lature et qu’il appela lui-méme un ministére de transi-
tion. Mais, quelques mois apres, il reprenait la plupart
de ceux qu’il avait sacrifiés momentanément aux pré-
‘ventions del’Assemblée et il les conserva, malgré celle-
‘ci, jusqu'au jour ou il voulut confier a des hommes
particuliérement énergiques le soin de préparer et de
diriger I'exécution du coup d’Etat.

X. — Les Ministres sous le second Empire. — La
Constitution de 1852, imitant la Constitution del’an VIII,
‘accumule de nouveau tous les pouvoirs sur la téte de
IEmpereur ct limite & peine celte omnipotence par
‘T'abandon de quelques droits restreints, & des corps qui
n’ont que les apparences de la liberté. La France est
désormais gouvernée par un mailre qui impose dans
“tous les domaines sa volonté. Le Sénat et le Corps
1égislatif deviennent des instruments de sa domination,
aussi bien que le ministére et le Conseil d'Etat. Ce ne
sont que de simples ornements décoratifs dans Ja nou-
“velle organisation ; loin de limiter la toutle-puissance
du Souverziin,ils ne font que la déguiseret la masquer.
L’Empereur exerce le pouvoir exécutif dans sa plus
large étendue; il commande I’armée, déclare la guerre,
-fait tous les traités sans aucunc intervention des autres
pouvoirs. Il domine et dirige le pouvoir 1égislatif : il
s’est réservé le monopole de Pinitiative, il n’a pas mémeo
concédé le droit d’amendement et posséde encore le
droit de sanction, : :
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Le Sénat est composé de membres nommés 4 vie par
I'Empereur; il est convoqué et prorogé par lui, il déli-
bere en secret. Gardien de la Constilution, il inter-
prete et la compléte au besoin; il s’oppose i la pro-
mulgation dos lois qui portent atteinte aux dispositions
constitutionnelles, qui- violent certains’ principes de
droit public, ou qui peuvent comprometire la défense
du territoire. Il a regu aussi le pouvoir de « poser les
«bases des projets de loi d’'ungrand intérét national»;
mais, malgré les invitationsdu maitre lui-méme, il n’est
sorti qu’une fois de sa torpeur pour user. de son initia-
tive & propos d’un projet de code rural. '
~ Le Corps législatif, élu par le suffrage universel
d’électeurs inexpérimentds, guidés et dominés par les
préfets et par les agents de Padministration; discute ct
vote les lois et les budgets qui lui sont présentés par
le gouvernement. 11 ne peut délibérer que sur le texte
pri‘mitifd'cs lois, ou sur les amendementsadoptés par-le

"conseil d’Etat.” Les budgets sont soumis & ses délibé-
rations, mais il doit statuer en bloc sur le budget de
‘chaque département exéeutif. I1 ne posstde: aucun
“moyen d’influence sur le gouvernement, il ne se trouve
'jamaisbn contact direct avec les ministres, il n’a con-
-servé ni le droit d’interpellation, ni le droit d’adresse,
“et il ne peut méme recevoir les pétitions des citoyens.
Toutes les dispositions ont été prises pour lui rendre
« impossible -une manifestation quelconque, un aclo
« dinitiative, ou Pexpression d’un jugement sur la poli-
« tique générale ou sur administration * ».

1. — Cucheval-Clarigny, Hisloire de la Conslitution de 1852, p. 4L,
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Les ministres sont exclus du Corps législatif et n’ont
aucun rapport avee lui; ils dépendent exclusivement
de I'Empereur. La Constitution écarte formellement
toute solidarité entre eux : chacun n’est responsable
que de ses propres actes et ne peut élre mis en accusa-
tion que par le Sénat. Il n’y a plus, peut-on dire, de
conscil des ministres, exergant comme tel une action
surle gouvernement. C’est I’ Empereur lui-méme qui est
le seul moleur politique; les ‘ministres choisis par lui
sont avant tout ses premiers agents, chacun dans une
branche d’administration, et ses conseillers, chacun
pour les affaires de son département. Clest & lui seul
qu’ils doivent communiquer leurs projets; ils ne les
disculent pas avec leurs collégues et ils n’ont qu'a
rechercher un seul assentiment : celui do ’Empereur.
Cependant celui-ci a pns I'habitude de ne - décider les
questions importantes qu’aprés avoir consulté le conseil
des ministres ¢t méme parfois le conseil privé. Et de
cette fagon on vit les ministres se réunir deux fois par
.scmaine pour discuter en conscil les questions qui leur
dtaient renvoyées spécialement par I’Empereur. Cetlo
pratique nelesa pas empéchés de conserver chacun leur
indépendance vis-3-vis de leurs collégues. Aussi,comme
Napoléon III n’avait ni le génie organisateur, ni I'esprit
.dominateur et-ardent au travail du premier Empereur,
le rétablissement de ’Empiro euten définitive pour effet
de renforcer Pautorité personnelle des ministres dans’
leurs administrations respectives 1.

1. — Latour du Moulin, Lellres ¢ un membre du Parlement d Angle-
lerre sur la Constilution de 1852, p. 11.
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La rcpartltlon des fonctions administratives fut plus
d unc fois modxﬁee durant les dix-huit années du gou-
vcrnement 1mper1al ’\Icntlonnons seculement le rétablis-
sement des ministéres de la maison de 'Empereur et des
travaux pubhcs qui, furcnt les plus durables. Un décret
du 22 janvier 1852 institua un ministre dEtat qui rap-
pelalt par ses fOHC[IOUS le secrétaire d’ Etat du premier
Empire et qui plus\t,_xr.d au moment de I'évolution libé-
rale, prit une importance considérable dansles relations
entre les pouvoirs publics. o

La Constitution de 1852 rétablissait le conseil d’Etat
dans le role de conseil exécutif ct lcglslatlf qu’il avait
déja connu sous 111 _anstltutlon de I’an VIII. Elle le
chargeait de rédiger les projets deloi et les réglements
d’administration publique et de faire la répartition par
chapitre des crédits que le Corps législatif avait votés
par ministéres. Les ministres devaient soumettre tous
leurs projets & ses délibérations; le conseil d’Etat adop-
tait ou rejetait ces projets, il pouvait méme les amen-
der spontanément ou accepter les amendements pré-
sentés parla commission du Corps législatif. De méme
il discutait et votait article par article les budgets pré-

" parés par les ministres, et les réglements. d’adminis-
tration - publique devaient recevoir son approbation.
Enlin c’était- aux membres du conseil, d’Etat_qu’était
confiée 1;1 mission , d’aller, .dtcfcndre les projets du gou-
yernement, au sein du Corps législatif.

On pouvyait, donc. croire, & premitre. vue, que les
ministres allaient trouver dans ce corps un frein & leur
autorité arbitraire. Mais, pour controler et modérer
Paction dos ministres strs de appui de I'Empercur, il
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it fallu un conseil entidrement indépendant du pou-
‘voir exécutif. Or, les conseillers d’Etat étaient nommés
par lui et révocables par lui, et, désles premiers jours
de 'Empire, le gouvernement avait montré qu’il enten-
dait user de son droit de révocation pour réprimer
toute velléitéd’indépendance. Aussiles ministres curent-
ils bientot fait de rejeter le controle du conseil d’Ltat;
« ils ne voulurent voir dans cette assemblée qu’un’ tri-
< bunal administratif et une sorte de commission per-
« manente pour la préparation el la défense des me-
« sures législatives ! ». Projetaient-ils un réglement,
ils soumettaient a ’approbation impériale une sorte
d’exposé des motifs et ils I'inséraient au Moniteur avec
la mention de cette approbation. Et le conseil d’Etat
perdait ainsi sa liberté d’appréciation devant la volonté
publiquement manifestée du Souverain. _
Tel était ce régime autoritaire qui, pour abolir
toute responsabilité effective du pouvoir exéeutif, avait
supprimé la responsabilité des ministres devant les re-
présentants du peuple, ‘et concentré dans la personne
de "'Empereur une responsabilité nominale devant la -
nation elle-méme. Pour justifier le gouvernement ar-
bitraire d’unseul, on opposait au systeme parlementaire
un prétendu principe qui n’était quune formule vide
de sens. «Le chef de I’Etat étant responsable, disait le
« préambule de la Constitution, il faut que som action
«soit libre et sans entraves, De la, obligation d’avoir
« des ministres qui soient les auxiliaires honorés et puis-

- 4. — Cucheval-Clarigny, op. cit., p. 22.
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« sants de sa pensée, mais qui ne forment plus un
« conseil responsable, composé de membressolidaires,
« obstacle journalier & Pimpulsion particulitre du chef
« de I'Etat, expression d’une politique émanée des Cham-
« bres, et par 1a méme exposée & des changements fré-
« quents, qui empéchent tout esprit de suite, toute ap-
« plication d’un systéme régulier. »

Cependant, huit anndes aprés avoir écrit ces lignes,
Napoléon IIT était forcé de commencer I'évolution qui
devait le ramener complétement au parlementarisme
par la Constitution du 21 mai 1870. ‘

Le 24 novembre 1860, 'Empereur concédait auSénat
etau Corps I'égislatifle droitde voter chaqueannée al’ou-
verturedela session une adresse en réponse au discours
dutrone.llinstituait parle méme décret des ministres
sans porlefeuille faisant partie du conseil des ministres et
chargés de défendre les projets dugouvernementdevant
les Chambres, concurremment aveclesmembres du con-
seil d’Etat. C’étaitun premier pas vers le rapprochement
des deux pouvoirs, un premier moyen de contréle con-
cédé au Corps législatif. Aprés unsilence de neuf an-
nées, les discussions de 'adresse prenaient une ampleur
extraordinaire et obtenaientunimmense retentissement;
I’opposition des Cing, bientot renforcée dansla Chambre
élue en 1863, saisissait cette occasion pour attaquer
vigourcusement le gouvernement impérial. Chaque an-
née les débats de l'adresse, librement reproduits par la
presse, venaient passionner le public et suscitaient les
discussions les plus vives sur la politique générale du
gouvernement. L’Empereur avait accordé un premier
droit au Corps législatif; il allait étre entrainé par la
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force des choses a lui restituer un'd un tp‘us ses anciens
pouvoirs. ' a—

‘En 1867, le droit d’interpellation était substitué &
Iadresse, les ministres sans portefeuille disparaissaient,
le ministre d’Etat était chargé de la défense du gou-
vernement devant les Chambres, et les autres ministres
pouvaient aussi recevoir par délégation spéciale la mis-
sion de représenter le pouvoir exécutif devant le Sénat
ct devant le Corps législatif. Lc droit d’ mtcrpcllauon
- était encore assez restreints toute demande d'inter-
pellation devait étre signée par cing membres et restait
subordonnée a autorisation de deux bureaux au Sénat,
de quatre bureaux au Corps législatif. Les débats ne
pouvaient étre clos que par I'ordre dujour pur et simple
ou par le renvoi au gouvernement suivant une formule
déterminée par la loi.

Le 8 septembrc 1869, un sénatus- consulte posa timi-
dement les bases du gouvernement parlemcntalre Le
Corps législatif recevait Pinitiative des lois, le droit
complet Tinterpellation avec le pouvoir d’adopter des
ordres du jour motivés, etle droit de voter les budgets
par chapltres Le Sénat devenait une sorte de seconde
Chambre, qui possédait tout au moins un droit de veto
sur les lois, et ses séances étaient désormais publiques.
Les ministres pouvaient étre membres du Sénat et du
Corps législatif, ils avaient entrée dans I'une et autre
assemblée et devaient toujours étre entendus sur leur
demande. Lo sénatus- consullomppelalt cependant qu'ils
ne dépendaient que de I'Empercur, mais il posait le
principe de leur responsabilité, sans plus exclure for-
mellement toute sohdarltc enlre cux, ct il prévoyait
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expressément les délibérations en conseil sous la pré-
sidence de ’Empereur. | —

Enfin la transformation du gouvernement autoritaire
de 1852 en un gouvernement parlementaire futachevée
par le sénatus-consulte du 21 mai 1870, qui'ramena le
Sénat au role d’une seconde chambre -législative. Scul
le conseil d’Etat avait conservé intégralitédeses droits
formels; mais son role législatif avait été singulitre-
ment anioindri par Padmission des ministres aux déli-
bérations des Chambres et par la concession i celles-ci
du droit d’amendement. ' '

* XI. — Les Ministres et]’Assemblée nationale de 1871.
— L’Assemblée nationale réunie & Bordeaux le 13 fé-
vrier 1871 ne trouvait plus en face d’elle aucun gouver-
nement régulier. Par la force méme des choses,en
I'absence de toute autre institution légitime, elle réu-
nissait tous les pouvoirs : constituant, 1égislatif et ex6-
cutif. Mais comme avant d’entreprendre P'élaboration
d’une nouvelle constitution, elle avait & pourvoir &
d’autres intéréts bien . plus pressants, elle. dut prendre
des mesures provisoires Qorganisation. Dés le 17 fé-
vrier, elle déléguait, sans durée déterminée, le pouvoir
exécutifd un de ses membres, qui prenait letiire de Chef
du pouvoir exécutif ; elle le chargeait, sous son controle,
-de choisir les chefs des départements ministériels et de
présiderle conseil des ministres. Les nécessitésurgentes
du moment amenaient ainsi I'institution de ce gouver-
nement parlcmentaire, plus nettement caractérisé,
qu’avait proposé M. Grévy en 1848 et qu’avait plusrécem-
mentdéfendu Prévost-Paradol dans la France Nouvelle.
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Cependant cette organisation sommaire parut bientot
insuffisante et,comme la situation des partis au sein de
I’Assemblée faisait prévoir qu'une nouvelle constitution
ne pourrait étre votée sans de grandes difficultés el de
longs retards, une loi du 31 aodt 1871 vint modifier et
compléter l'unique disposition prise précédemment.
C’était, en quelque sorte, une Constitution provisoire
qui, sans préjuger la forme définitive du gouvernement,
devait régir les rapports du pouvoir exécutif avec I’As-
semblée jusqu’a la dissolution de celle-ci. Elle rehaus-
sait le titre du Chef du pouvoir exécutif, appelé désor-
mais le Président de la République frangaise; elle aug-
mentait sa force en précisant ses pouvoirs et fixait un
terme & la durée de son mandat. Toulefois cette der-
nitre disposition qui assignait la méme limite aux pou-
voirs de I’Assemblée et aux fonctions du Président,
Gtait Jargement atténuée et méme, peut-on dire, annu-
lée par une autre. Tout en posant le principe de la res-
ponsabilité politique, individuelle et collective, des mi-
nistres, la loi du 31 aotit maintenait la responsabilité
du Président lui-méme devant I'Assemblée et I’admet-
tait & venir prendre la parole devant elle. Deux jours
apres, un décret instituait un vice-président du conseil
.des ministres qui était chargé, en labsence du Prési-
dent de la République, de convoquer et de présider le
conseil. :

- Le Président, qui conservait avec ce titre son man-
dat de député, n’était en réalité qu’un premier ministre,
un chef du cabinet. A défaut de tout autre pouvoir cons-
titué, il choisissait légalement ses collégues, exergait
ses fonctions concurremment avee cux sous Pautorité
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de PAssemblée, et agissait directement sur celle-ci par
son intervention personnelle dans les débats. Nul n’a-
vait pusonger, en cffet,d demandera M. Thiers de jouer
le role passif et neutre du monarque constitutionnel, et
lui-mémeo entendait moins que personne se résigner a
‘Tinaction. On le vit constamment sur la bréche & I'As-
-semblée nationale pour défendre le gouvernement qu’il
dirigeait. Entrant résolament dans une voie politique
nouvelle, malgré opposition de la majorité, il parvint
méme, par son influence personnelle, & détacher insen-
siblement une fraction de ceite majorité pour la rame-

ner 4 ses propres vues. .
‘Dans un message du 13 novembre 1872, M. Thiers

avait affirmé catégoriquement la nécessité d’organiser
‘la République. Aprés de longues discussions provo-
quées par cette initiative hardie, la droite monarchiste,
n’osant directement interdire au Président I'entrée de
I'Assemblée, entreprit d’entraver son action. Par une
loi du 13 mars 1873, la majorité prit I'engagement de
commencer sans tarder son . ceuvre constitutionnelle;
en méme temps elle enleva au Président son grand
moyen d’influence, en restreignant son intervention
personnelle dans les débats, ct elle ne lui donna en
échange qu’un droit bien limité. de veto suspensif. A
dater de cc moment, les messages écrits durent devenir
le mode ordinaire deses communications avee I’Assem-
blée. Il n’était entendu dans la discussion des lois
quapres avoir averti les députés par un message; il ne
_prenait la parole que le len_demain, et.la séance devait
atre- levée immédiatement aprés son discours, de telle

sorte qu'il ne pouvait plus assister aux débals. Les
It. 21
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interpellations devaient étre adressées directement aux

- ministres et ccux-ci pouvaient seuls y répondre. Cepen-
-dant le Président avait le droit d’intervenir personnel-
lement, lorsque Vinterpellation avait traitd des affaires
de politique extérieure ; de plus, en cas d’interpellation
sur la politique intérieure, le conseildes ministres pou-
vait 'autoriser & y prendre part, en déclarant expres-
sément, par lorganc de son vice-président, que les
questions soulevées se rattachaient a la politique géné-
rale du gouvernement.

C’6tait 13 un systdme imaginé par une majorité poli-
tique pour conienir un homme d'Ltat qu'elle crai-
gnait et dont elle n’osait cependant pas se débarrasser.
Il n”’empécha pas M. Thiers de rester le vrai directeur
ct le vrai président du conseil des ministres, jusqu’au
jour ot un vote de blame, adressé par I’Assemblée a la
politique du gouvernement, amena la retraite du minis-
tere et de son chef, le Président de la République
(2% mai 1873).

© Avec le maréchal de Mac-Mahon, la présidence prit

un tout autre caractére. Comme il n’était pas député,
" les communications du gouvernementavec I’Assemblée
se firent par l'intermédiaire des ministres; a I'intérieur
du ministere, I'autorité directrice se trouva plutét dans
les mains du vice-président du conseil. La loi du Sep-
tennat vint encore rendre 'autorité du Président moins
sensible et moins active, tout en la laissant volontai-
rement mal définie jusqu’d la promulgation des lois
constitutionnelles.



CHAPITRE II

LES MINISTRES ET LES LOIS CONSTITUTIONNELLES

N

I. — Les Sources constitutionnelles. — I’Assemblée
nationale élue en 4871 n’a pas, comme les autres auto-
rités constituantes, réuni dans une constitution ou dans
une charte bien ordonnée toutes les régles fondamenta-
les du nouveau régime politique. Son ccuvre constitu-
tionnelle se trouve répartie entre trois lois distinctes,
fort peu méthodiques et courtes au point d’¢tre incom-
plétes. Ce sont :

1. —La loi du 25 fevmcr 1875 relative a 'organisa-
tion des pouvoirs publics.

2. —La loi du 24 février 1875 sur I'organisation du
Sénat.

3. — La loi du 16 juillet 1875 sur les rapports des
pouvoirs publics. '

L’élaboration de ces lois fut particulitrement longue
et pénible. La majorité, rendue impuissante par ses di-
visions, ne pouvait parvenir & constituer un gouverne-
ment monarchique quelconque ; mais elle multipliait
lesobstacles de maniére a entraver ou du moins & re-
tarder une ccuvre qui devait fatalement aboutir & la
reconnaissance plus ou moins formelle de la Répu-
blique.

Nous ne pouvons faire ici I'histoire des multiples in-
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trigues et des innombrables péripéties au milieu des-
quelles se poursuivit la lutte entre la majorité monar-
chiste et la minorité républicaine. Contentons-nous
d’en marquer bridvement les étapes principales.

A la fin de 1872, I’Assemblée nationale n’avait pas
encore entamé les études préparatoires.de la cons-
titution qu’elle devait élaborer, lorsque, le 13 novembre,
clle fut tout & coup réveillée de sa torpeur par lo
célebre message de M. Thiers, qui proclamait hardi-
ment la nécessité de donner, ou plutdt, deconservera

~ la nouvelle organisation politique laforme républicaine.
Cetto initiative du Président ne fit d’abord que susciter
@’interminables discussions; elle aboutit cependant i
un résultat pratique. Le 13 mars 1873, fut votée une loi
qui commencait par limiter les pouvoirs du Président,
afin de restreindre désormais son intervention et de
diminuer son autorité. Mais par une autre disposition
I'Assemblée, mise en demcure de se prononcer sur la
question constitutionnelle, déclarait sa volonté de ne
pas seséparer avant d’avoir statué sur ’organisation et
le mode de transmission des pouvoirs publics, sur la
~création et les attributions d’'une seconde Chambre et
sur la loi- électorale. Elle ordonnait méme au gouver-
nement de lui soumettre des projets de loi sur ces
objets. :

. Le 19 -mai suivant, le ministére Dufaure présenta,
pour exécuter cette disposition, deux projets organi-
sant les institutions républicaines dans une forme ana-
logue & celle qui finit par étre adoptée en 1875. Mais
ce fut 1a son dernier acte ; il se retira quelques jours
apres, accompagnant M. Thiers dans sa retraite. Les
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projets furent renvoyés 4 une commission de trente
membres qui traina ses travaux en longueur avec I'ap-
probation de I’Assemblée et du nouveau cabinet. Les
- réclamations de M. Dufaure, qui demandait la discus-
sion de ses propositions, n’ecurent d’autre effet que le
‘vote de la loi provisoire du Septennat.

Cependant. le 45 juin 1874, M. Casimir-Périer, vou-
lant secouer l'inertie calculée de la majorité, déposa un
projet qui établissait la République comme forme défi-
nitive du gouvernement de la France. Aprés de longs
débats, une nouvelle commission de trente membres
fut élue au scrutin de liste pour procéder a I'examen
des lois constitutionnelles, et les délibérations furent
de nouveau ajournées jusqu'en janvier 1875. Comme
il n’était plus possible de reculer davantage la solution
du probléme constitutionnel, la majorité de la commis-
sion, qui n’avait pas renoncé & ses espérances monar-
chiques, présenta, au lieu d’un projet de constitution
définitive, un projet d’organisation du Septennat. Les
partisans de la République combinérent alors tous
leurs efforts pour enlever aux institutions établies par
ce projet leur caractére provisoire. Aprés un premier
échec, ils parvinrent enfin a faire adopter & une voix
de majorité — par 353 voix contre 352 — un amende-
ment, déposé par M. Wallon, qui organisait un mode
régulicr de transmission des pouvoirs du Président et
qui impliquait par la-méme la reconnaissance dela Ré-
publique.

L’adophon de la loi sur lorgamsatlon des pouvoirs
publics et de la loi surl’organisation du Sénat suivirent
bientot ce vote. Mais on s’apergut alors que ces ‘deux
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lois laissaient en suspens certaines questions fondamen-
tales qui exigeaient une solution. La constitution fut
donc complétée par la loi du 16 juillet sur les rapports
des pouvoirs publics.

Les lois constitutionnelles de 1875 se distinguent par
le soin avec lequel elles évitent toute proclamation de
principes théoriques, et cela s’explique par les circons-
tances dans lesquelles elles ont été élaborées. Elles se
bornent a régler organisation, les droits et les rapports
des divers pouvoirs appelés & participer au gouverne-
ment. Elles ne contiennent aucune disposition relative
aux droits et aux libertés des citoyens. Méme en ce qui
concerne les institutions politiques, elles sont muettes
sur certaines régles, cependant essentielles, telles que
le vote annuel des budgets; clles passent sous silence
toute I'organisation” du pouvoir judiciaire.
~ La revision des lois constitutionnelles “est soumised
une procédure assez simple. Les Chambres déclarent
d’abord par délibérations séparées qu’il y a lieu de
procéder & celte revision ; clles se réunissent cnsuite
en Assemblée nationale, et celle-ci adopte ou rejette
définitivement & la majorité absolue des membres qui
la composent les modifications proposées. Quoique
relativement récentes, les lois de 1875 ont déja subi
deux revisions. La loi des 19-21 juin 1879 a transféré
le sidge du gouvernement de Versailles & Paris. La loi
des 13-14 aotit 1884 a renvoyé A la loi ordinaire le soin
de régler la composition du Sénat, proclamé Pirrévoca-
bilité de la forme républicaine ct porté diverses dispo-
sitions accessoires.

A ¢oté des lois constitutionnelles il est d’autres actes
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qui ont réglé certains points de organisation politique
ct administrative de la France : lois ordinaires, décrets
ct arrétés, dont un, grand nombre sont antéricurs au
régime actuel. L’Assemblée nationale de 1871 a olle-
méme voté plusieurs lois trés importantes de ce genre,’
mais auxquelles elle n’a pas attaché le caractére consti-
tutionnel. Citons notamment la loi du 10 acut 1871 sur
I'organisation des conseils généraux, leslois organiques
du 2 aott et du 30 novembro 1875 sur Délection dcs
sénateurs et des dépulés.

Pour la France comme pour les auires pays, nous
aurons a considérer, & coté des principes de droil, les
faits, les usages politiques qui en modifient souvent
le sens et la portée. Cependant nous devons immédia-
tement remarquer que le gouvernement parlementaire
ne se base plus ici sur de simples conventions consti-
tutionnelles, mais sur le texte méme de la loi du 25
février 1875, qui rend les ministres solidairement res-
ponsables devant les Chambres dela politique générale
du gouvernement et individuellement de leurs actes
personnels. “Responsabilité politique, responsabilité
solidaire des ministres, ne sont-ce point 1a les carac-
tores essentiels et distinctifs du régime parlementaire?
Dés lorsles mecurs n’avaient plus & en imposer le prin-
cipe, eclles pouvaient tout au plus lui imprimer une
forme ct des traits particuliers.

II. — Les Pouvoirs constitutionnels. — Les institu-
tutions établies par les lois constitutionnelles de 1873
ont incontestablement pour premitre base le principe
de la souverainelé de la nation: toute autorilé Lient
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réellement ses droits d’une délégation directe ou indi-
recte du peuple. '

Quant aTorganisation des pouvoirs, les lois de 1875
ont entrepris de concilier avec la forme républicaine
- le gouvernement parlementaire qui n’avait encore éié
mis en .pratique -que dans les monarchies. Elles ont
appliqué, dans toutes leurs dispositions, le double prin-
cipo de la répartition des pouvoirs entre des autorilés
distinctes et de- I'union de ces autorités dans leur
action. Puis elles ont divisé le corps Iégislatif en deux
Chambres différentes par leur origine; elles ont subs-
titué au Roi un' Président élu par les Chambres réunies
en Assemblée nationale.- Mais cette transformation ne
s’est pas-opérée sans une augmentation des pouvoirs
_ du Parlement et une diminution corrélative des droils
‘et de lautorité de 'exécutif. -

La Chambre des députés représente le plus directe-
ment les aspirations actuelles du peuple ; elle est « des-
« tinée A reproduire les courants d’opinion qui traver-
« sent lesmasses électorales, a refléter tousles é1éments
« de la démocratie,” jusqu’aux plus mobiles et aux-
« plus ardents, et surtout & manifester et & réaliser la
« puissance du nombre ! ». Elle doit constituer la force
progressive dans le gouvernement, et elle est appelée
& acquérir inévitablement la prépondérance. Elle est
¢élue et renouvelée intégralement tous les quatre ans
par le suffrage universel; mais le Président peut la dis-
soudre avec 'autorisation du Sénat.:

Le Sénat, au contraire, doit former I’élément stable

1. — Lefebvre, Etude sur les Lois constitulionnelles de 1875, p. 3.
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ot modérateur dans la Constitution, « gardien de l'es-
« prit de suite et de tradition, chargé d’arréter et de.
« contenir la mobilité et les entrainements inséparables
« de la démocratie? ». Il est absolument indissoluble.
et ses membres, élus pour neuf ans, sont renouvelés
par tiers. Dans son organisation primitive, il comptait
méme un quart de membres inamovibles, nommés par
I'assemblée elle-méme; mais la revision de 188% a sup- .
primé par extinction les sénateurs inamovibles. Depuis
lors tous les sénateurs sont élus dans chaque dépar-
tement par un corps électoral composé des dépulés,.
des conscillers généraux, des conseillers d’arrondis-
sement et de délégués nommés en nombre variable.
par les conseils municipaux. ‘
" Les deux assemblées posstdent la plénitude du pou-
voir législatif. Le président ne peut plus exercer rela-
tivement aux lois que le droit d’initiative et une sorte.
de droit d’admonition. - )
La Chambre des députés et le Sénat ont, en principe,
- les mémes pouvoirs : ils votent les lois et les budgets,
approuvent certains traités ct contrélent laction du
gouvernement. Par imitation de Pancienne pratique an-
glaise qui a passé dans presque toutes les Constitu-
tions des pays libres, les lois de finances doivent étre
déposées en premier lieu devant la Chambre populaire.
Par une disposition entierement nouvelle, le Sénat est
appelé a donner son assentiment & la dissolution de
la seconde Chambre, sur la demande du Président.
De plus, il peut étre constitué en cour de justice

—

. 1. — Lefebvre, op. cit., p. 45.
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pour juger, soit le Président de la République, soit les
ministres, sur la mise en accusation porlée par la
Chambre des députés, soit aussi toute personne pré-
venue d’attentat contre la stireté de I'Etat.

Le Président de la République a hérité de presque
~ toutes les prérogatives conservées par les Rois consti-
tutionnels. Mais nous avons déja vu que, relativement
aux lois, il ne posstde que linitiative concurremment
avee les membres des Chambres, et le droit de deman-
der par un message molivé, avant la promulgation,
une nouvelle délibération que le Parlement ne peut lui
refuser. Enprincipe, il est investi de laplénitude du pou-
voir exéeutif : il nomme 2 tous les emplois civils et mi-
litaires, il a le droit de faire grace, il dispose méme de
la force armée. Dans le gouvernement des affaires
étrangdres, son droit de conclure les traités internatio-
naux est limité dans certains cas par la nécessité d’une
ratification des Chambres ; il ne peut non plus déclarer
la guerre sans I'approbation du Parlement. Remarquons
enfin que le droit de dissoudre les assemblées législa-
tives lui a été mesuré trés étroitement : il ne peut dis-
soudre la Chambre des députés sans I'assentiment du
Sénat, et il ne peut jamais prononcer la dissolution de
ce dernier. LN

CePrésidentsurlequel reposent des pouvoirs aussicon-
sidérables et aussi nombreux,laloilelaisse irresponsable
ou, du moins, elle ne lui impose qu'une responsabilité
limitée au cas chimérique de haute trahison. En ceci
encore il est assimilé presque entidrement a un Roi
constitutionnel et il subit, comme celui-ci, les consé-
quences de son irresponsabilité. Chacun de ses actes
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doit étre contresigné par un ministre qui en assume la
‘pleine responsabilité devant la justice et devant lo Par-
lement. :

Les anteurs des lois constitutionnelles nese sont pas
contentés de poser ces principes, de donner aux Minis-
tres le droit d’entrée aux Chambres et de préparer ainsi
les voies & I’établissement du gouvernement parlemen-
taire. Ils ont expressément institué cette forme de gou-
vernement en imposant aux ministres la solidarité et la
responsabilité politique, qui en sont les deux caractéres
distinctifs : « Les ministres sont solidairement respon-
« sables devant les Chambres de la politique générale
« dugouvernement, et individuellement de leurs acles
« personnels L. »

En résumé, « si I'on envisage le systéme -des pou-
« voirs publics, unique objet des lois de 1875, leur trait
« caractéristique est d’allieravec la République, ct une
République assise sur les bases les plus larges, sur
« lo suffrage universel, les autres institutions fonda-
« mentales des monarchies constitutionnelles, c’est-a-
« dire, le Parlement divisé en deux Chambres, lo chef
« de PEtat irresponsable et muni de larges prérogatives,
la responsabilité solidaire des ministres. .. Sans doute,
« ce n’est point tout a fait la monarchie constitution-
« nelle sans le monarque. On a tenu compte, soit pour
« la constitution du Sénat, soit pour les droits du pou-
voir exéculif, des exigences de I'idée démocratique et
républicaine. Ily a eu transaction entre les traditions
du systéme monarchique ‘ct celles du systéme répu-

=
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1. — Loi du 25 février 1875, art, 6.
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« blicain. Mais du moins, en ce qui concerne le réle du
* « ministére ¢t des Chambres, ce qu'on a voulu c’est
« bien le régime parlementaire?. »

IIT. — Composition et Formation du Cabinet. —I’ad-
- ministration frangaise se trouve divisée systématique-
ment entre divers départements, dont le nombre est
fixé et dont les attributions sont déterminées par un
décret du pouvoir exécutif. Les Chambres ne sont appe-
Iées & intervenir que pour voter les erédits nécessités
par la constitution de nouveaux départements. Quoique
certains députés aient tenté & plusieurs reprises de
faire décréter par une loi I’érection en ministere d’un
service spéeial, les Chambres se sont refusées jusqu'a
présent & entrer dans cette voie. Cependant une ten-
dance semble actuellement sc dessiner vers organi-
sation législative des départements ministéricls, et une
commission de la Chambre des députés s’est montrée
favorable 2 cette réforme. ,

Le cabinet frangais, ou, pour employer I’expression
laplus usitée, le conseil des ministres se compose de
tous les chefs des départements exéeutifs; il compte
donc actuellement dix ministres :

1. — Le ministre de la Justice,

2. — Le ministre des Affaires étrangtres,

3. — Le ministre de I'Intérieur,
4. — Le ministre des Finances,
3. — Le ministre dela Guerre,

1. — Lefebvre, op. cit., pp

.---
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6. — Le ministre de la Marine,

7. — Le ministre de I'Instruction publique,
8. — Le ministre des Travaux publics,

9. — Le ministre du Commerce,

10. — L¢ ministre de I’Agriculture.

Tous les départements exécutifs que nous trouvons
aujourd’hui, & I'exception du ministére du Commerce,
existaient déja au moment de la mise en vigueur dé la
Constitution. Depuis lors leur nombre n’a gudre varié.
En 1879 il fut porté & dix par la création du départe-
ment des Postes et Télégraphes. En 1881, le « grand
ministére » formé par Gambetta compta douze minis-
tres, grace a linstitution de deux nouveaux départe-
ments, 'un pour le Commerce, ’autre pour les Beaux-
Arts. Ce dernier n’eut qu’une existence éphémere et
disparut & la chute de I’homme qui Pavait fondé. Le
ministére du Commerce eutun meilleursort et son exis-
tence ne fut plus menacée. De 1881 a 1887 les cabinets
possédérent tous onze membres ; mais le service des
postes et télégraphes ayant été depuis lors rattaché,
tantot au ministére des Finances, tantét & celui du
Commerce, il n’y a plus que dix départements exécu-
tifs.

La répartition des fonctions cntre les divers minis-
teres est assez fixe. Cependant il est certains services
accessoires qui passent alternativement d’'un départe-
ment 3 un autre, suivant les convenances personnelles
ou les dispositions politiques des ministres en fonc-
tions. Ainsi depuis quelques années I'administration des
Colonies est transférée du ministére de la Marine au
ministere du Commerce et vice versa; de méme lad-
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ministration des Cultes a ¢1é successivement placée |
sous la direction des ministres de PIntérieur, de I'Ins-
truction publique et de la Juslice.

Depuis 1868 aucun ministre sans porlefeuille n’a été

appelé & faire partie du conscil des ministres. Le chef
du cabinet s’est toujours réservé la direction d'un dé-
partement.
- Le Président de la République peut établir dans les
départements exécutifs, 'a coté et en dessous du minis-
tre, un autre personnage politique, pris également daos
le Parlement, dont le sort reste attaché a celui du ca-
binet et qui prend le titre de sous-scerétaire d’Etat. Les
fonctions des sous-sccrétaires d’Etat sont & la fois po-
litiques et administratives. D’un cété, ils ont entrée dans
les deux Chambres, ils peuvent y prendre part & toutes
les discussions, ils y représentent au besoin le gouver-
nement ; mais ils n’ont pas voix délibérative au conseil
des ministres. De I'autre, ils exercent dans les départe-
mentsune partie des attributions ministérielles, confor-
mément 4 la délégation qui leur est faite dans le décret
qui les a nommés. Certains d’entre cux ont ainsi regu
des fonctions générales, une sorte de contréle sur tous
les services du ministére auquel ils sont attachés. Mais
le plus souvent le ministre leur a délégué la direction
d'un service spécial et secondaire, rattaché a son dé-
partement.

Le nombre des sous- -scerétaires ’Elat a été excessi-
vement variable. Dans les divers cabinets qui se sont
succédé de 1877 & 1885 on n’en vit jamais moins de
quatre, et presque toujours il y en eut davanta"e cing,
six ou sept; le ministére Gambella en compta méme



LES- MINISTRES ET LES LOIS CONSTITUTIONNELLES 335

neuf. Il semble que cette multiplication était due prin-
cipalement & des considérations politiques. A cette ¢po-
que le parti républicain avait entrepris I'ceuvre néfaste
de « I'épurement » des fonctionnaires. Les ministres
ne pouvaient & eux seuls procéder au remplacement
de tous les employés démissionnés ou appelés prématu-
rément & la retraite; ils avaicnt surtout besoin d’aides
stirs pour écouter les sollicitations ¢t les recommanda-
tions. des députés et des quémandeurs qui se pressaient
dans leurs antichambres. Les secrétaires d’Etat furent,
pour eux dans ces circonstances des auxiliaires indis-
pensables. Mais lorsque ce travail fut terminé, on sen-
tit de moins en moins l'utilité de leur assistance et leur
nombre décrut peu a peu.

Le scul sous-secrétaire 'd’Etat qui survive aujour-
@’hui est spécialement chargé du service des colonies,
service assez important pour réclamer I'attention exclu-
sive dun homme et qui sera probablement érigé sans
tarder en départoment distinct. Il dirige en réalité, sous
le contréle assez peu effectif du ministre auquel 1l est
subordonné, I’administration des colonies. Il a la délé-
gation générale de la signature du ministre pour toute-
la correspondance et pour tous les actes, — notamment
pour les nominations dans le personnel, — émanant de
I’administration des colonics, sauf pour ceux qui doi-

_vent étre soumis A Papprobation du président de la Ré-
publique ; il regoit directement toute la correspondance
concernant les affaires coloniales ; enfin le ministre lui
délegue le droit de signer les ordonnances de paiement
pour le budget colonial. En fait, sa situation peut done
se comparer sous cerlains rapports & celle de certains
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ministres de second rang, dont nous avons déterminé
1e role dans Padministration anglaise.

La loi ’établit aucune incompatibililé entre les fonc-
tions ministérielles et la qualité de député ou de séna-
teur ; elle n’impose méme pas aux membres du Parle-
“‘'ment appelés au ministére I'obligation de se représen-
ter ‘devant leurs électeurs pour obtenir la confirmation
~de leur mandat. En vertu d'un usage parfaitement éta-
'bli, mais qui n’est pas aussi strict qu’en Angleterre, les
portefouilles sont toujours atiribués & des membres du
Parlement &. Cette rdgle, cependant, ne s'appliquait
pas jusqu’en ces dernitres années aux départements de
la Guerre ct de la Marine, dont la direction était régu-
litrement confiée & des officiers de 'armée de terre ou
de mer ; on semblait méme considérer comme une né-
cessité de conserver des ministres techniques & la téte
de ces deux administrations. Mais les événements ont
modifié le cours des idées, et aujourd’hui tous les dépar-
tements sans exception sontdirigés par desmembres du
Parlement.

La grande majorité des portefeuilles est naturellement
attribuée 3 “la Chambre des députés, puisque c’estenelle

que le gouvernement doit trouver son principal appui.
Cependant le Sénat est toujours représenté dans le ca-
binet par deux ou trois de ses membres. Souvent méme
¢’est & un sénateur qu’est réservée la présidence du
‘conseil.

1. = Qn ne peut citer qu’une seulcexception & cette régle en dchors
des ministres de la Guerre ct de la Marine. En 1886, M. Goblet, éprou-
vant des difficultés particuli¢res pour compléter le cabinet qu'il avait
n?gepté la mission de former, alla chercher dans les rangs du Conseil
d’Ltat lo ministre des Affaires étrangéres. Mais celui-ci profita do la
premicére occasion favorable pour solliciter un mandat de député,
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En droit, les ministres sont nommés par le Président
dela République ; c’est un principe si évident que les au-
teurs des lois constitutionnelles de 4873 ontecru inutile
de le rappeler expressément. Mais, en fait, leur choix
est le résultat de I'action combinée de diverses autori-
tés : le Président de la République guidé par la majorité
parlementaire désigne le premier ministre, et celui-ci,
suivant les inspirations de la méme majorité, compose
la liste de ses collégues sans beaucoup s’inquiéter des
opinions ou des préférences du Président. Mais il im-
porte d’étudier de plus prés les réles respeclifs de ces
trois facteurs dans la formation du cabinet.

Si nous voulons & ce sujet chercher a I’étranger des
points de comparaison, c’est du c6té de I'Italie qu’il faut
tourner nos regards, bien plutét que vers I’Angleterre
ou la Belgique. La méme situation a produit des effets
identiques en de¢d et au deld des Alpes. Une majorité
parlementaire qui, au lieu de constituer un parti com-
pact, est formée par une simple coalition de groupes
n‘ayant de commun qu’une étiquette ou .un principe
étranger a la politique courante, est évidemment inca-
pable d’accepter I'autorité d'un chef incontesté, de sui-
vre Pimpulsion d’un leader qui s'impose au choix du
chef de I'Etat. Chacune des fractions n’a pas méme assez
de discipline pour obéir aux conseils d’un guide re-
connu.

Lorsqu’une majorité momentanée, formée souvent
par une alliance des groupes extrémes et irréconcilia-
bles, a renversé le cabinet, il est rare qu’une nouvelle
combinaison ministérielle se présente d’elle-méme avee

des chances de succes et de durée. Ces groupes, réunis
IL - ‘ ‘ 22
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dans l'attaque, sont nécessairement divisés aprés la vic-
toire; ils sont fatalement impuissants & reconstituer lo
“gouvernement aprés 'avoir abattu. Ce n’est donc pas a
la téte de l'opposition victoricuse quele Président dela
République peut espérer découvrir le chef du futur mi-
nistére. Il devra plutét porter ses recherches dans les
rangs des députés restésfideles audernier cabinet jusque
dans sa chute. Presque toujours, en effet, le nouveau gou.
vernement devra trouver.dans cette minorité vaincue le
premier etleplus important deséléments de sa majorité.
Aussi, lorsqu’apres avoir consulté divers hommes poli-
tiques, présidents des Chambres, sénateurs et députés
influents, le Président se hasarde a choisir ’homme
auquel il va confier la mission de former un cabinet,
la premiere liste de noms qui s'offrent & son choix com-
prend précisément tous ceux qui se trouvent les pre-
miers exclus dans les pays qui suivent les bonnes tra-
ditions - parlementaires, c’est-a-dire, les ministres sor-
tant de charge. C’est souvent, en effet, & un membre
du ministére démissionnaire qu’il s’adresse en premicr
licu!. Surles dix-huit ministéres qui:se sont suceédé
-depuis Parrivée au pouvoir dela majorité républicaine,
sept ont &t¢ présidés par un membre de I’administra-
tration précédente 2. Un homme qui a participé &

'i. _—.Ala fliﬂ‘ércncc §0_ ce qui se passe cn Italie, le premier ministre
démissionnaire ne recoit et'n'accepte guére la mission de reconstituer
un cabinet. Jamais depuis 1876 un homme politique n’a présidé deux

ministéres successifs.

2. — Encore faut-il ajouter qu'a maintes reprises le Président ne

t] .

S'est a({xies;c 4 un homme politique étranger au dernier, gouvernement
quapres les tentatives infructucuscs d'un ou de plusicurs ministres
démissionnaires pour reformer le cabinet, . .- |
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une politique condamnée par le Parlement est donc
chargé de " constituer le cabinet auquel les Chambres
accorderont leur confiance. Il est bien vrai que les
crises ministérielles n’ont pas toujours pour cause, ni
méme pour prétexte, la condamnation d’une politique,
et qu’elles n’impliquent presque jamaisune modification
sensible dans la composition du gouvernement. Si le
Président de la République ne choisit pas un membre
du ministére renversé, ce sera cependant dans la liste
assez longue des anciens ministres qu’il fera choix d’un
nouveau chef de gouvernement, & moins qu’il ne juge
‘bon de faire appel au président de la Chambre des dé-
putés ?

Ainsi le chef de I'Etat peut chercher son premier mi-
nistre parmi des candidats nombreux et variés, ct cela
avec une grande indépendance. Il est arrivé, il est vrai,
que des circonstances tout i fait extraordinaires lui ont
désigné impérativement ’homme auquel il devait con-
fier le gouvernement. Mais, d’ordinaire, il peut porter
son choixsur toute une série de noms déja connus dans
la politique, d’hommes qui comptent dans le Parlement
un certain nombre d’amis ¢t qui n'ont pas suscité de
rancunes trop vives dans 'un ou l'autre groupe. Aussi
Pa-t-on vu parfois, par une décision qui étonnait les
Chambres et le pays, donner la mission de former un
cabinet & "des hommes politiques auxquels manquait
non sculement Pautorité, mais encore la simple noto-

1. —. Depuis la mise en vigueur des lois constitutionnelles, quatre
hommes politiques ont pris la dxrectlond unministére sans avoir jamais
fait partic d’un cabinet précédent. Ce sont MM. Duclerc, Gambetta,
Brisson, Floquet. Les trois derniers ont pass¢ de la présidence de la
Chambre 4 la présidence du conseil.
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riété, et se laisser guider moins par des considérations
politiques que par des sentiments d’estime ou d’amitié
personnelle. )

Ce serait une erreur de croire que cette liberté rela-
tive du Président de la République dans le choix du
premier ministre lui assure une influence sensible sur
la dircction politique du gouvernement. Elle luipermet
tout au plus d'accorder parfois & un ami particulier, ou
de refuser & un homme politique envié la faveur tres
recherchée de ce poste éminent. Mais presque toujours
clle ne constitue pour lui qu'une difficulté de plus dans
la phase la plus ingrate de sa mission !.

Lorsqu’il a fait choix d’un premier ministre, le role
du chef de I'Etat est, pour ainsi dire, terminé. D’aprés
une tradition inaugurée cn 1877 par M. Dufaure, ¢’cstau
chef du cabinet qu’il appartient derecruter ses colldgues
et de leur distribuer les portefeuilles. A son tour il va
se trouver dans une situation analogue & celle du Pré-
sident : une grande liberté de choix n’aura d’autre effet
que de multiplier les obstacles ct les écueils autour de
sa mission. Nous ne parlons pas de la peine qu'il aura
a trouver des hommes dont les capacités et les conve-
nances diverses s’'adaptent précisément aux différents
départements exécutifs. Ce-sont 1a des considérations
qui ne tiennent pas toujours le premier rang dans les
préoccupations du chef du futur cabinet. La principale
difficulté de sa tache consiste dans la formation

1. —« Ce choix plus libre n’est qu'un embarras plus grand, puis-
« qu'il implique dans le Parlement I'absence de quelque condition
« cssenticlle au bon fonctionnement du régime ‘parlementaire. » —
Lefebvre, Etude sur les Lois conslitutionnelles de 1875, p. 105,
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d’une coalition qui assure auministere la majorité dans
le Parlement. I1 faut quil distribue les portefeuilles
de telle sorte quo chaque ministre apporte au cabinet
Pappui- d’une catégoric d’adhérents, et que toutes ces
catégories réunies composent une majorité t. .
Ainsi la premitre condition cst de donner & chacun
des groupes do la majorité un certain nombre de repré-
sentants dansle cabinet. Mais dans quelles proportions
doit se faire celte répartition? Si ces groupes étaient
parfaitement organisés ct disciplinés, si chacun d’eux
dans sa totalité avait une situation absolument nette
vis-a-vis du gouverncment, les uns l'appuyant avec
une égale énergie et une égale constance, les autres
le combattant ouvertement, rien ne serait plus facile que
de déterminer le nombre de sitges ministériels qu'il
convient d’attribuer a chacun. Mais la situation n’est
“pas aussi simple ; chaque groupe préscnte la méme
désunion ct la méme incohérence que la majorilé.
Chez I'un, peut-étre, le premier ministre trouvera un.
- appui unanime et ferme; un autre luidonnera une assis-
tance moins assurée, ou aussi lui montrera, soit une
résignation indifférente, soit méme une opposition a

1. — Voicile portrait qu'a la date du 15 janvier 1886 le chroniqueur
de la Revue des Deux-Mondes tracait de 'homme politique lo plus
apte 4 former un ministére : M. X... « est homme des tiches difficiles,
« des rajustements ministériels, des combinaisons hybrides, des accom-
« modements avee Yimpossible. Il n’a pas de parti pris, il ‘trogve que
« la politique modércée est certainement la m'cxllcu’re, il n'est pas
« ¢loigné de s'entendre avec la politique contraire. C’est un modéré
« d’instinct et d’habitudes, qui au besoin ne se défend pas de chercher
« fortune dans les camps extrdmes et qui _surtout ne craint pas de se
«"contredire, au risque de se perdre parfois dans ses propres contra-

« dictions, »
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peine déguisée; un troisidme lui fera entendre plus de
revendications et de menaces que d’encouragements. 11
ne peut donc partager entre eux les porlefeuilles, en
se basantuniquementsur le nombre de leurs adhérents.
Quoi que fasse d’ailleurs le premier ministre, chacun
des groupes trouvera toujours’sa part trop petite dans
une distribution quiaura laissé [ armises membres bien
des ambitions inassouvies. , d oy

Mais la grande difficulté pour le chefdu cabinet réside
peut-élre moins dans la répartition des portefeuilles
entre les groupes que dans le choix des personnalités
appelées a les représenter. Dans chacun d’eux il trou-
vera de nombreux candidats dont la vanité froissée peut
menacer le sort de la combinaison projetée. Cest que
les groupes ne sont que des coalitions dintéréts parli-
culiers, qui ont inventé un principe, ou qui pronent un
intérét général, pour s’affubler dulitre de parti. Au fond,
bien des membres y poursuivent avant tout leur avan-
tage personnel et ne songent gudre A sacrifier leur am-
bition & la réalisation d’un but plus élevé. Les adhérents
d’un parti, guidés par une communauté réelle de prin-
cipes,sesoumettentiune discipline nécessaire ; ils accep-
tent la hiérarchic que forment naturellement entre eux
le talent, ’expérience et les services rendus ; ils suivent
la direction des hommes les plus capables d’assurer
Papplication deleurs principes, et ils leur laissent I'exer-
sice du pouvoir. Le groupe « ¢est un régiment sans
« cadres, sans chefs, qui se débande & droite et 3 gau-
« che,... Tambition y a libre carritre. Tel n’était rien
« dans un parti de deuxou trois cents membres, qui
< devient quelqu’un dans un petit groupe de vingt ou
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« trente personnes! ». Il y a plus de candidats impa-
tients au portefeuille ministéricl dans un petit groupe
attaché a une coalition, quc dans un grand parti, maitro
de la majorité. [ ‘

En effet, d&s qu’un premier ministre désigné parle
Président de la République ‘se met en campagne pour
recruter ses colldégues, les candidats affluent nombreux
autour de lui. D’abord les membres du dernier cabinet
comptent généralement que la crise les maintiendra &
leur poste; souvent ils ospérent conserver leur porte-
feuille dans la nouvelle combinaison qui se prépare.
Depuis 1877 un soul ministére a été composé entidre-
ment d’ltommes étrangers au préeédent cabinet : ce fut
le ministére Brisson, qui succéda au second cabinet
Ferry renversé sous I'émotion profonde qu’avait causée
la nouvelle de 'échec de Lang-Son. Sur-les dix-sept
ministéres constitués depuis la chute du ministére Du-
faure en 1879, sept ont été recrutés au moins pour moi-
tié parmi les ministres tombés. Mais 3 coté des mem-
bres du dernier cabinet, tous les anciens ministres qui
ont conservé un siége auParlement, — et la fréquence
des crises ministérielles en a singulidrement développé
le nombre, — sont trés portés & croire que le pays est
depuis trop longtemps privé de leurs services. D'un
autre c6té, les nombreux rapporteurs de la commission
du budget qui ont profité de leur mission pour s’ingérer
dans les services de ’administration jugent sans doute
quils ont acquis par 1a une autorité et unc compétence
qui les désignent au choix du premier ministre. Enfin

1. —D. Lafﬁltc; Le Suffraye universel el le Régime parlemenlaire,
— 2¢ &dition, pp. 28-29.
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a cette liste déja trop fournie de candidats, ajoutez tous
les députés qui sont persuadés qu'un rapport ou un dis-
cours les a mis en relief, ou qui croientavoir acquis une
influence dans ungroupe quelconque.

Les difficultés et les obstacles se pressent, on le voit,
autour de 'homme assez audaciecux pour agcepter la
charge de former un cabinet.Concilierles différentes frac-
tions de la majorité, ménager les préventions et les anti-
pathies des multiplescoteries et refréner leurs ambitions
quand on ne peut los satisfaire, amener une union au
moins de surface entre des éléments appelés des divers
points de I’horizon politique, demander enfin & des
hommes qui'se sont combattus ou qui se jalousent I’a-
bandon partiel au moins des principes dont ils se sont
vantéset obtenir d’euxle sacrifice de leurs rancunes et de
leurs inimitiés : telle est la tache ardue qui s’impose au
chef du cabinet et devant laquelle il échoue souvent.
Les crises. ministérielles, en effet, trouvent rarement
une solution rapide, et il arrive assez fréquemment que
le premier ministre choisi par le Président de la Répu-
blique se voit dans I'impossibilité de constituer un gou-
vernement. Parfois méme plusieurs hommes politiques
éprouvent successivement le méme échec et la crise
ne trouvo de solution qu’aprds trois ou quatre tenta-
tives infructueuses et grice a la lassitude générale des
esprits. Ainsi I'on a vu, tantdt un cabinet se former sous-
la-présidence d’un homme dépourvu de toute autorité,
apres les échecs répélés de tous les chefs marquants:
de la majorité, tantdl un ministére constitué par un mi--
nistre qui v’avait pu réussir dans la méme tache deux
ou trois jours auparavant,.
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IV.— Organisation intérieure et Réle général du Cabi-
net. — La France ne nous présente qu’une image sensi-
blementdéformée dugouvernement parlementaire. A un
cabinet de coalition il manque fatalementI’homogénéité
politique, 'union intime et solide entre ses membres.
Il ne luireste qu'une certaine unité de surface dont les
ministres subissent les inconvénients sans en recueillir
aucun avantage, qui ne leur ‘assure ni Fautorité, ni la
stabilité, mais qui maintient et exagére méme leur so-
lidarité. Lo ministére n’a plus, & vrai dire, une respon-
sabilité bi-latérale ; mais en échappant au contréle d'un
supérieur discret, il est retombé sous la dépendance
exclusive, et par 13 méme plus complete, d'un maitre
tout-puissant. [ '

Chaque ministére, nous 'avons vu, est composé des
éléments les plus disparates, empruntés & des groupes
distincts ou méme hostiles, séparés, sinon par des prin-
cipes, du moins par des tendances et par des intéréts
opposés. Il ne faut pas attendre ‘T’hommes ainsi divi-
sés une entente compléte sur un programme général
de gouverncment, ne laissant ouvertes que certaines
questions peu mires ou dépourvues d’intérét politique.
" L’accord ne peut évidemment porter que sur quelques
points spéciaux et qui exigent une solution urgente. Et
ce n'est pas déja chose ‘facile que d'arriver a ce but.
Comment résoudre, par exemple, autrement que.par
des expédients, la question qui a provoqué la chute du
précédent cabinet, alors que le nouveau ministére, &
coté de députés qui ont combattu I'ancien gouverne-
ment, compte des-hommes qui 'ont vivement soutenu
et méme des ministres qui en faisaient partie? En appa-
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rence une nouvelle union s’est formée, mais c¢’est une

“union toute relative, c’est le résultat d’'un compromis
obtenu au prix de Pabandon des principes et de I'efface-
ment méme de toute idée personnelle. Le premier soin
du ministre investi d’un portefeuille doit étre de voiler
les nuances caractéristiques de son drapeau et d’oublier
ses opinions ; il dépose son programme dans I'anti-
chambre de I'hétel ministériel, quilte & le reprendre le
Jour ot un vote de la Chambre le renverra & son mandat
de député.

Au fond, cette entente superficiclle ne repose que
sur un seulintérét commun a tous les ministres : la
conservation du pouvoir a laquelle ils sacrifient tout ce
qui les divise. Et comme les divisions portent & peu
pres sur tousles problemes importants, il n’y a vraiment
entre cux qu’un accord négatif,tendant & écarter toutes
les grandesquestions. Aussi,lorsque pour constater cette
union instable eten fixer les bases, le ministere rédige

- une déclaration aux Chambres qui est censée définir la
politique du gouvernement, il ne trouve & énoncer, en
dchors de déclamations vagues et d’affirmations aussi so-
lennelles quinutiles de principes nuageux, que des me-
naces & I'adresse d’adversaires irréconciliables, etquel-
ques indications précises sur des points de détail.

La responsabilité politique des ministres francais ne
repose passur une simple convention constitutionnelle,

‘mais sur le texte méme de la loi. « Les ministres, dit
« Part. 6 de la loidu 28 février 1875, sont solidairement
« responsables devant les Chambres de la politique gé-
« nérale du gouvernement et individuellement deleurs
« acles personnels. » Mais la pratique, hatons-nous de
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le dire, ne s’est pas striclement conformée aux disposi-
tions légales. Dans le systéme de la loi, cette responsa--
hilité devant les Chambres ne devait pas soustraire les
ministres & foute responsabilité devant le chef de I'Litat,
et les droits que conférait ce texte devaient appartenir
aussi bien au Sénat qu’a la Chambre des députés. En
fait, les ministres subissent-ils encorel’autorité duPré-
sident? Se croient-ils sérieusement responsables de la
politique qu’ils suivent devant le Sénat ? Evidemment
non; ilsne reconnaissent vraiment plusqu’un seul mai-
tre etun seul guide, ils n’ont plus qu’un seul appui, la
Chambre des députés.

Ainsi dépourvu de toutautre soutien, le ministereest
tombé sous la dépendance absolue de I'Assemblée po-
pulaire; il se trouve dans I'impossibilité d’opposer effi-
cacement la moindre résistance a ses volontés oua ses -
caprices. L’autorité morale manqueclle-méme trop sou-:
vent & ses membres, qui n’ont, ni le prestige de chefs
reconnus, ni I'audace et la force que donnent Punion
et la cohésion. L’émicttement de la majorité parlemen-
taire en coteries mouvantes, I’anarchie perpétuée dans
les groupes par le conlit des intéréts particuliers et par
la lutte des ambitions personnelles, multiplient les at-
taques autour du cabinet ct lui enlévent ses moyens de
défense. Dés qu’il apparait, sa faiblesse et son impuis-
sance s¢ manifestent dans sa déclaration, & peinc
cachées sous la pompe de quelques phrascs sonores.
‘Les ministres, forcés de subir I'impulsion d’une majo-
rité composite, égoiste et intéressée, ne peuvent évi-
demment songer & poursuivre avec fermeté et décision
unc ligne politique nettement tracée. Le cabinet, formé
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par la coalition d’éléments divers, tiraillé entre les ten-
dances les plus opposées, ne peut se soutenir que par
des concessions et des abdications quotidiennes. S'il
veut vivre, il doit se garder d’afficher ouvertement un
programme précis et surtout d’en exiger la réalisation,
Qu’il se préoccupe plutét de gouverner au jour le jour,
sans direction fixe, usant habilement des circonstances,
subissant aujourd’hui I'action d’un groupe, cédant de-
main & l'influence d’un autre, toujours attentif & apai-
ser les mécontentements et & endormir les défiances

chez tous ses adhérents. Lorsqu’il sent le faible lien de

la coalition prét & se rompre, il n’a pas de meilleur
moyen pour prolonger son existence et rallier tous les

groupes que de réveiller leurs antipathies envers I'ad-
versaire commun, en proposant contre celui-ci une
nouvelle mesure de vexation. Il n’y a que les attaques,
contre les idées ct contre les institutions défendues par

“les « ennemis de la République », qui puissent donner

momentanément & la majorité une cohésion factice, au

cabinet une apparence de vigueur et de décision.

La loi constitutionnelle, nous l'avons vu, proclame,
en méme temps que la responsabilité politique, la soli-
darilé des ministres dans celte responsabilité. Mais a
des cabinets de coalition cette solidarité dans la défaite
sur le champ de bataille parlementaire n’a pas tou-
jours assuré la solidarité dans la défense. Les ambi-
tions indisciplinées viennent-elles & constituer dans la
Chambre une opposition’ menacante, aussitét chaque
ministre, au lieu: de songer a faire face & I'adversaire
pour défendre la cause commune, recherche bien plu- -
16t les ‘moyens de survivre au désastre imminent et
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" consacre ses talents et son habileté & se ménager quel-
que poste dans lafuture combinaison. Et méme n’a-t-on
pas vu certains ministres employer toutes les ressour-
ces de leur esprit souple et délié pour rendre inévitable
le renversement du cabinet dont ils faisaient partie ou
dont ils avaient la direction ?

Les lois constitutionnelles, sans prendre soin d’orga-
niser le conseil des ministres, ni de déterminer sa com-
pétence, ont cependant consacré son existence en fai-
sant appel a son intervention dans trois cas distincts :

1. — Le conscil des ministres est investi du pouvoir
exéeutif, lorsque le siége présidentiel devient vacant et
jusquia I'élection du nouveau Président 1.

2. — Les conseillers d’Etat en service ordinaire sont
nommés par le Président de Ja République en conseil
des ministres, et ne peuvent étre révoqués que par dé-
cret rendu en conseil des ministres 2.

3. —.Le Sénat peut étre constitué en cour de justice
‘par un décret du Président de la République rendu en
conseil des ministres, pour juger toute personne pre-
venue d’attentat contre la sireté de I'Etat 2.

Quelques lois ordinaires, d’ailleurs tres rares, ont
aussi imposé lintervention du conseil des ministres
pour certains actes spéciaux. Suivant P'art. 14 de la loi
du 24 juillet 1874; les commandants d’armée sont nom-
més par le Président de la République pour une durée
de trois ans; au bout de ce terme, ils ne peuvent étre
maintenus a leur poste que par un décret rendu en con-

1. — Loi du 25 février 1875, art. 7.
9, — Loi du 25 février 1875, art. 4.
3. — Loi du 16 juillet 1875, art, 12.
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seil des ministres. — D’apres la loi du 3 avril 1878,
I'état- de sitge ne peut étre déclaré que par une loi;
cependant, - dans - certains cas, — ajournement des
_ Chambres, dissolution do la Chambre des députés, —
- ¢l moyennant certaines’ conditions, le Président peut
aussi proclamer provisoirement état de siege de Davis
du conseil des ministres. — Larticle 4 de la loi du
16 décembre 1879 porte que dans Pintervallo des ses-
sions du Parlement, « des crédits supplémentaires et
« extraordinaires pourront étre ouverts provisoire-
« ment par des décrets rendus en conseil d’Ltat, aprés
« avoir été délibérés et approuvés en conseil des mi-
« nistres. Ces décrets devront -dtre soumis a la sanc-
« tion des Chambres dans la premigre quinzaine de

« leur plus prochaine réunion ». — La loi munici-
pale de 1884 décide dans son article 43 qu’un- conseil

municipal ne peut étre dissous que par décret motivé

du Président de la République- rendu en conseil des

SRR By - EEEE P RS & L |

Quoiqu'il soit érigé dans certains cas en organe né-
cessaire d’exécution; le conseil des ministres n’a vu ré-
glementer ni sa procédure, nisa mission. Tous les dé-
tails de sa constitution intérieure restent & Pétat d’usa-
ges variables;‘plus ou moins définis, prévus toutau plus
par de simples conventions entre les' membres qui le
composent. Aucune loi, aucun réglement n’ont déter-
miné le licu nile jour de ses réunions, la forme de ses
délibérations, les droits'respectifs des divers ministres,
ni les attributions spéciales du président. _
Le cabinet se réunit réguli¢rement deux fois par
semaine, le mardi et le samedi, au palais de I'Elysée,
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sous la présidence du Président de la République. Des
séances extraordinaires sont aussi tenues, lorsque des
événements imprévus exigent. Tous les jeudis les
ministres s’assemblent sous la présidence du chef du
cabinet & I'hotel habité par ce dernier. Ces réunions
sont appelées conseils de cabinet, et le nom de conseil
des ministres est réservé aux séances auxquelles assiste
le Président de la République. Au fond il n'y a ontro
les unes et les autres qu'une différence de pure forme.
11 est bien vrai’ que la loi exige pour certains actes la
formalité d’une-délibération en conseil des ministres.
Et cependant, en droit, les décisions prises en conseil
des ministres,-aussi bien que les résolutions adoptées
‘en conseil de cabinet, ne sont que de simples avis,
dont I'autorité légale reposera sur la sanction du Pré-
sident de la République et sur le contre-seing du mi-
nistre compétent. En fait, pour les premicres, cetle
approbation du chef de I'itat est acquise au moment
‘méme de la délibération; pour les secondes, le premior
ministre doit Pobtenir postérieurcment. ' Mais, dans un
cas comme dans Pautre, le Président n’a jamais, ni la
volonté, nila force de refuser son approbatlon aux déci-
sions de ses ministres. :

Les lois constitutionnelles et les lois ordinaires, qui
exigent lintervention du conseil des ministres dans’
quelques rares circonstances, ne peuvent donner la
moindre idée de sa mission. Ce sont les usages et les
‘convenances politiques qui déterminent presque exclu-
sivement les affaires a lui soumettre. Ces affaires sont
peut-étre plus nombreuses en France que dans les au-
tres pays par]cmcnlaxrcs. Chague ministre, cn ecflet, ne
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reconnait d’autre supéricur dans l'ordre exécutif quele
cabinet lui-méme : le Président de la République joue
un role constamment passif et le chef du cabinet n’a
lui-méme qu'une autorité insuffisante sur ses collégues.
D’autre part, dans un ministére de coalition, les mem-
bres ne peuvent avoir les uns dans les autres la con-
fiance assurée que se prétent mutuellement des hom-
mes habitués & subir laméme discipline ct & juger toutes
les questions au point de vue des mémes principes.
Chacun est donc porté & vouloir exercer sur I'adminis-
tration des autres un controle plus étroit. Enfin I'union
du cabinct, n’étant que superficielle et factice, nese per-
pétue pas plus qu’elle ne s’établit d’elle-méme ; il faut
qu'a chaque instant elle soit maintenue par une en-
tente formelle.

Il est impossible de donner une énumération tant
soit peu compléte des questions qui doivent faire I'ob-
jet des délibérations du cabinet, de fixer par une rdgle
claire et précise la limite exacte entre la compétence
des ministres et les attributions du conseil. En principe,
on peut dire que celui-cidoit étre appelé a délibérer sur
tous les faits qui peuvent intéresser la politique géné-
rale du gouvernement ou ses rapports avecles Cham-
bres, notamment sur les projets de loi & déposer devant
. le Parlement, sur le projet de budget, sur les interpel-
lations annoncées, surles contestations entre ministres.
Mais le contréle du cabinet s’étend encore 2 bien d’au-
tres affaires : il est avisé des nominations aux postes
les plus élevés dans les services administratifs; il re-
goit communication des dépéches et _des rapporls im-
portants des agents de tout ordre; il est informé de tous
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les faits qui, soit par leur gravité intrinseque, soit par
Vintérét que leur donnent les circonstances, peuvent
avoir des conséquences “politiques ou susciter latton-
tion du Parlement. Et & ce point de vue il faut remar-
quer qu’un fait insignifiant en lui-méme peutt & cause
des préoccupations momentanées de Popinion publique,
prendre les proportions d’un événement politique.

Aucune régle ne détermine, nous I’avons vu, la
forme des délibérations du conseil des . ministres. Un
réglement semble inutile pour une assemblée aussi peu
nombreuse et dont la mission d’ailleurs, sauf de trés
rares exceptions, n’est pas méme prévue par la loi. En
principe, Tavis de la majorité doit évidemment préva-
loir ;:mais celle-ci ne peut abuser 'de sa force pour im-
poser toujours par un vote formel sa maniére de voir.
Le cabinet ne se maintient que par I'union de tous
ses membres, et il importe que chacun sacrifie 3 cette
union une partie de ses prétentions. La majorité doit
donc chercher & convaincre la minorité ou 3 Papaiser
par des concessions, plutot qu’a ladominer. La vie d’un
ministére de coalition se compose d’unc ‘série ininter-
rompue de compromis successifs entre les éléments
disparates dont il est formé. Si la majorité ala force de
sa prépondérance, la minorité trouve une arme efficace
de défense dans la menace d’une retraite qui entraine-
rait inévitablement la démission de tous.

L’homme politique qui a regu du Président de laRé-
publique la mission de former un cabinet, et qui a cu la
bonne fortune de la mener & bonne fin, est investi par
décret du titre officiel de président du conseil des minis-

tres. Cependant nous avons va que c’est le Président de
1L , 23
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la République qui préside les séances du Conscil des
ministres. Mais il faut bien reconnaitre qu’il joue dans
ces réunions, comme dans toutes les autres circon-
stances ordinaires de sa vie politique, un réle plus
décoratif quactif. C'est en réalité au président -du
Conseil des ministres qu’il’ appartient de préparer et
de provoquer les réunions, de diriger les travaux du
conseil, d’exercer un certain controle sur I'activité des
divers membres, de leur demander les explications
utiles sur la politique qu’ils suivent dans leurs adminis-
trations respectives, de les maintenir dans les limites
du programme commun, de prévenir et d’apaiser au
besoinles petites contestations et les froissements entre
Jes ministres. C’est lui qui est en effet le lien, au moins
apparent, qui maintient 'union parmi les ministres; il
est, sinon le guide et le chef autorisé, du moins le
représentant officiel du cabinet devant tous les autres
pouvoirs constitués. '

Le président du Conseil des ministres n’a pasplus de
droits que ses collégues, et sa voix dans un scrutin a

exactement la méme valeur qu’une autre. Quant  son’

autorité morale, est-il besoin de dire qu’elle ne peut étre
comparéea celle 'un premier ministre anglais? Jamais,
pour ainsi dire, il ne peut revendiquer le titre de chet
incontesté d’une majorité compacte; Gambetta, quiscul
apuavoir cette illusion, n’apastardé a éprouver lafra-
gilité de sa puissance. Souvent, il est vrai, le président
du Conseil pout se vanter de la confiance personnelle
du Président de la République, puisqu’elle a été, sinon
le seul, du moins le principal titre & sa nomination ;
mais ce n'est 13 pour lui qu'un appui dérisoire. En
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réalité, cependant, lmﬂuence qu'exerce le premier
ministre sur ses collégues est excessivement variable.
Parfois certains succes politiques, P'appui d’un groupe
parlementaire énergiquement fiddle, la fermeté de son
propre caractére ou son habileté personnelle lui per-
mettent d’exercer une grande influence sur un minis-
tére, dont il a éloigné tous les hommes qui auraient pu
contrebalancer son autorité. D’autres fois, au contraire,
appelé 4 la direction du gouvernement par Pamitié per-
sonnelle du Président de la République, sans avoir ni
le prestige, ni la souplesse qu'exige cette fonction dé-
licate, il doit appeler dans le ministére qu'il constitue,
pour lui donner une force que son propre nom n’ap-
porte pas, des hommes placés par leur expérience et
leurs talents aux premiers rangs des divers groupes de
la majorité. Habitué A subir leur influence, & suivre
leur impulsion, peut-il séricusement prétendre diriger
et contrdler leur activité ? : ,

Mais le plus souvent le premier ministre ne se trouve
pas dans Pune ou l'autre de ces situations extrémes.
D’ordinairele cabinet est présidé par un ministre d’unc
expérience éprouvée, qui jouit de la confiance d’un
groupe important et de la bienveillance de la majorité
et qui, & défaut de autorité’ d’un Jeader indispensable,
posstde linfluence relative d’un homme qui s'est dis-
tingué dans les luttes parlementaires et dans la direc-
tion d’'un département administratif. Mais cc ministre
trouve nécessairement,dans le cabinet de coalition qu’il
préside, des éléments opposés & sa propre politique et
qui tendenttoujours a échapper & sa direction. Et parmi
ces collegues aux vues divergentes, il en rencontrera
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dont Vinfluence personnelle est égale & la sienne. Ajou-
tez que sa haute situation suscite parfois dans le sein
méme du cabinet des jalousies vivaces et des rancuncs
qui se croient legltlmes. A coté d’anciens premiers mi-
nistres qui révent sans doute de le redevenir, le minis-
tére renferme plus d’un membre qui'se juge digne du
méme honneur et qui conserve peut-étre le ressei-
timent d'une ambition degue ou méme dun échec
éprouvé au moment ou il escomptalt le succes. Au
milieu de toutes ces oppositions intestines, de ces riva-
lités d’intéréts et de sentiments personnels, autorité
du premier ministre s’amoindrit et s'efface, et les
membres du gouvernement ne reconnaissent plus d’au-
tre supérieur quele conseil lui-méme.

Ainsi constitué, le ministére n’est donc qu'une com-
mission parlementaire qui reflste fidélement les divi-
sions, les passions et les intrigues de la majorité. Sans
doute il n’est pas élu, mais au moins il est confirmé
implicitement par la Chambre desdéputés; il est méme
entidrement soumis aux volontés de celle-ci et incapa-
ble de trouver en dehors d’elle le moindre appui.'Quant
a son role, il est plus général, plus vaste et plus im-
portant que celui de toutes les autres commissions :
avant de 'exposer en détail dans les chapitres suivants,
nous pouvons déja le résumer en quelques mots.

1.— Le ministére exerce le pouvoir exéeutif sous la
surveillance élroite” et toujours défiante des Chambres
et, pouvons-nous ajouter, de chaque groupe et de cha-
que membre du Parlement. C’est 13 le champ propre de
son activité. Et cependant, dans ce ‘domaine dont on
lui confie la direction sous son enlitre responsabilité,
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I'intervention incessante des Chambres, des groupes ct
des députés entrave sa liberté et réduit son initiative.

2. — 11 doit préparer et guider les travaux du pou-
voir 1égislatif. Mais il lui manque presque toujours 'au-
torité indispensable pour remplir efficacement 'obliga-
tion qui lui est imposée. Devant le Parlement son ac-
tion est enrayée et son influence compromise par unc
commission spec:alc qui s’érige trop ‘souvent en pouvoir
rival. :

3. — Par I'institation du mlmsterel’cntente est, sans
aucun doute, établie entre le pouvoir législatif et le
pouvoir exécutif. Mais cet accord est obtenu par le
moyen d’une subordination compléte de l'un & lautre,
au prix de 'absorption du second par le premier. Il n’y
a plus de séparation et d’indépendance des pouvoirs;
tréssouvent les Chambres semblent méme ne plus voir
de distinction entre eux.
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LES MINISTRES ET LE PRESIDENT
L’Assemblée nationale, placée en 1875 entre I'impos-
sibilité de toute restauration monarchique et la volonté
d’établir le gouvernement parlementaire, a du apporter
-a la forme jusque-la connue de ce régime une modifica-
tion profonde. Au Souverain héréditaire ellea substitué,
comme chef de I'Etat et dépositaire du pouvoir exéeutif,
un Président élu & terme. Toutefois cette transformation
ne s'est pas opérée sans des hésitations et desrésistances
suscitées, tantot par les royalistes de droite, tantot par
los républicains de gauche, qui s’obstinaient les uns et
les autres i voir dans le gouvernement parlementaire
un régime essentiellement monarchique. Les disposi-
tions finalement adoptées furent le résultat d’un com-
promis, que surent imposer auxautres groupes quelques
hommes qui, tardivement ralliés au principe de la
République, avaient cependant conservé toute leur foi
dans les institutions parlementaires.

L’ceuvre en elle-méme ne manquait pas de difficultés
et "Assemblée nationale avait & éviter un double écucil.
Laisserd un Président élu une influence trop marquée et
des droits trop étendus, ¢’était Linviter a on abuser pour
¢tablir sa prédominance sur les autres pouvoirs et assu-
rer la permanence de son mandat. D’autre part, lui me-
surer trop parcimonieusement ses attributions et multi-
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plier les garanties contre ’extension de sa puissance,
c¢’était risquer del’abaisser au rdle d’un simple fantocho
politique. La Constitution de 1848, en faisant reposer
les pouvoirs du Président sur’autorité directedu peuple
et en lui imposant la responsabilité générale de la poli- -
tique du gouvernement, avait compromis l’équilibro
des institutions ct ouvert la voie au pouvoir personnel.
Aussi I'Assemblée de 1871, avertie parcette expérience
concluante, substitua a I’élection populaire la nomina-
tion par les Chambres réunies. De plus, elle transporta
toute la responsabilité sur la téte des ministres, ne fai-
sant d’exception que pour le casinvraisemblable de haute
trahison. Mais en agissant ainsi, n’est-elle pas tombée
dansl’écueil opposé et,par crainte d’exagérer I'influence
"du Président, nel’a-t-elle pas réduite 4 néant ? « Une
« fois le Président élu, la majorité qui l'a choisi est
« portée a le considérer comme son mandataire : clle
« s’élonne s'il résiste a ses volontés; elle oublicdifficile-
« ment que ce sont ses votes, & clle majorité, qui I'ont
« porté au pouvoir; elle cherche & peser sur le chef de
« I’Etatet sur ses ministres. Transformerle pouvoir légis-
« latif en corps électoral, c’est lui donner la tentation de
« dépasser ses attributions et d’abuser deson autorité!. »

1. — P. Laffitte, Le Suffrage universel el le Régime parlemenlaire,
p. 167. L'auteur, examinant le probl¢me de la nomination du chef de
_I'litat, aboutit & préconiser I'élection par les conscils généraux. « Ces
« assemblées, dit-il, ont bien le caractére populaire qu'on peut
« souhaiter, puisqu'elles sont ¢lues par le ‘suffrage univcrsel.; elles
« offrent, par leur composition, toutes les garanties de compétence;
« elles sont des corps constitués et peuvent faire un choix libre...
« D'un ¢oté, Iexéeutif serait assez fort pour défendre son indé¢pen-
« dance conire lo législalif; d’un aulre c6té, on éviterait le danger de
« dictaturc qui est au fond de tout plébiscite. »
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Toutefois nous pensons, comme nous espérons lo
‘montrer, que si-autorité présidentielle a été abaissée
‘outre mesure, il faut en chercher la cause, moins dans
les dispositions des lois constitutionnelles, que dans la
situation politique de la France et dans les faules
-commises par les partis comme par les hommes. .

Cependant parmi les régles constitutionnelles il en
est une qui semble injustifiable et qui a certes contri-
bué & diminuer I'influence légitime du chef. de I'ltat :
c’est celle qui fixe la durée des pouvoirs du Président
_sans aucune corrélation avec le terme du mandat des
sénateurs ct des députés. Tandis que la Chambre est
renouvelée intégralement, tous les quatre ans,. et que
les sénateurs sont élus pour neuf ans, mais renouvelés
‘par tiers tous les troisans, le Président est nommé pour
sept ans, et si, pour ‘quelque raison, il abandonne® son
poste avant I'expiration de ses fonctions,. son succes-
scur est élu, non pour achever le terme’ commencé,
mais pour une nouvelle période de sept années. La
Constitution ne cherche donc aucune coincidence entre
la durée du mandat des électeurs et celle des pouvoirs
de Iélu. Elle appelle ainsi les Chambres & participer au
choix d’un Président qui restera  son poste longtemps
apres leur dissolution, qui devra gouverner avee
des législatures élues postérieurement a sa propre no-
mination. Mais quelle autorité pourra conserver lo chef
d’un Etat démocratique -sur les assemblées issues do
nouvelles votations populaires ? Nest-il pas évident
qu’il n’aura d’autre liberté que celle de se mettre a leur
remorque et d’obéir en toutes choses a leur impulsion?

Cette disposition ne s’explique d’ailleurs que par des



LES MINISTRES ET LE PRESIDENT 361

considérations historiques, el si clle n’a pas été condam-
née de facon plus frappante par I’expérience, c’est préci-
sément aux mémes circonstances qui ontentravéledéve-
loppement régulier du gouvernement parlementaire,
que ce résultat est da. Supposez, en effet, les Chambres
francaises divisées, commele Parlement anglais ou com-
me les Chambres belges, en deux partis compacts, con-
quérant & tour de réle la majorité et le pouvoir. Croit-
on que le chef ou un membre quelconque d’un de ces
partis, élu par la majorité de la Chambre actuelle, pourra
et voudra conserver ses fonctions en face d’une autre
Chambre, dans laquelleses adversaires victorieux auront
acquis la majorité? Peut-on supposer quil prétera
bénévolement les mains a une politique. qu’il réprouve
ou qu’il entamera la lutte avec lo Parlement? Qui ne
voit que la démission volontaire sera pour lui la scule
solution honorable et sage? Mais Iexpérience de la
France méme montre que le Président est moralement
forcé de se retirer, lorsque son parti est réduit au role
d’opposition dans la Chambre prépondérante.

Nous avons vu déja que les lois constitutionnelles ont
attribué au Président de la République les pouvoirs
généralement réservés au Roi dans les monarchies par-
lementaires, non sans les limiter toutefois dans une
certaine mesure. Ainsi en matiére législative clles ont
substitué au droit de veto le droit de demander simple-
ment une nouvelle délibération; elles ne lui ont pas
permis de dissoudre le Sénat et ce n ’est qu’avec 'aulo-
risation de ce dernier qu'elles lui ont donné le droit de
dissoudre la Chambre des députés. Cependant il est
inutile de nous appesantir sur celte diminution des pou-
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voirs formels du Président. 1l est plus intéressant de
rechercher quel role il joue en réalité dans le gouver-
nement de la France et quelle part d’influence il Y pos-
sede. : ‘ '
Le Président d’une République parlementaire peut
certes aspirer 3 exercer une autorité analogue & celle
d’un Roi constitutionnel, mais il doitla puiser a d’autres
sourcos et la-basersur d’autres appuis. L'influence royale
a son origine dans la tradition monarchique qui im-
prime ala royautéun caractére imposant et majestueux,
qui soumet naturellement le ministre au respect et & la
déférence envers la personne du Roi. Elle peut s’accroi-
tre par le souvenir conservé dans la nation des grands
services rendus au pays par la dynastie régnante. Elle
‘lrouve encore d’autres garanties dans la stabilité du
prince qui permet A ce dernier d’acquérir Pexpérience
ct la connaissance parfaite des affaires, et dans Iim-
partialité du Roi qui, placé au-dessus des parlis, s¢ pose
en’ représentant de Iintérét national. Au ‘Président
¢lu il manquera toujours la majesté de la - tradition
monarchique, le prestige des souvenirs dynastiques,
Pindépendance vis-a-vis des partis; et la connaissance
quil peut avoir acquise des affaires publiques sera
¢videmment d’'une tout autre nature que I’expérience
royale. '

Ce n’est pas A dire toutefois que dans un gouverne-
ment parlementaire autorité d’un Président élu doit
¢tre fatalement inférieure & celle d’un Roi héréditaire!.

1. — Si nous envisageons celte méme question au point de vue des
];)Il‘lr}f:l}.)(.‘bs constxtu%nonnels, nous n'hésitons pas & soutenir, avec
. Lelebyre, « quen thése géncrale, Ie role du Président comporte
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Nous avons vu & propos du réle des ministres en Angle-
terre, en Belgique, en ltalie et méme en Prusse, que la
mesure de linfluence conservée par le Souyverain est
déterminée surtout par des causes contingentes, les
unes personnelles au monarque lui-méme, les autres
lices & T'organisation des partis politiques. Dans une
République on peut dire que ces mémes causes agissent
avec plus d’efficacité : 'autorité d’un Président élu est
naturellement plus variable que celle d'un Roi, elle
tient davantage encore a ses qualités personnelles, & la
situation des partis, aux circonstances du moment. Il
peut acquérir;;une influence incomparablement plus
forte que celle d’un monarque parlementaire, jusqu’a
devenir le moteur prépondérant dans I’organisme poli-
tique; il peut aussi se trouver réduit au role d’un
simple ornement, destiné & la parade. Il est probable
toutefois qu’il occupera plutét Pun des innombrables
degrés compris entre ces deux situations extrémes.
Supposons que le Parlement’et le pays soient divisés
en deux partis unis, compacts et fortement organisés.
La majorité de ’Assemblée appelée & nommer le chef
de I'Ltat, portera trés vraisemblablement son choixsur
le leader quila dirige dans ses luttes et dans tous ses
mouvements, sur ’homme respecté en qui s¢ person-

—_—

« une aclion personnelle plus grande, une intervention moins réservée
« que celles des Rois héréditaires... 11 nous semble que, tout en faisant
« la part du tact ct de I'extréme réserve commandés par son irrespon-
« sabilité, le Président d’une République parlementaire peut affirmer
a sa volonté et son action plus ouvertement qu'un monarque, toutes
« les fois que sa raison et sa conscience lui font croire quil y va d'un
« inlérdt séricux pour le pays. » Elude sur les Lois constilutionnelles de
1873, pp. 73, 75. Telle est aussi l'opinion de M. Ribert, Esprit de
la Conslilution du 25 février 1875, pp. 163-175,
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nifie la politique du parti. Dans ce cas, le Président
ne sera plus unsimple modérateur plus ou moins passif,
mais le véritable initiateur et le directeur de toute I'ac-
tivité politique. Ce seramoins la place du Souverain que
~celle du premier ministre qu’il occupera, et le régime
parlementaire se présentera alors sous une forme plus
accentuée que dans les monarchies. . :
Toutefois il se peut aussi que la majorité, faisant
ceuvre de sagesse et de prudence, conserve son Jeader
pour le poste plus actif de chef du cabinet, ot confic Ja
présidence de la République & un homme que sa grande
expérience des affaires publiques et les services rendus
au pays et au parti ont investi d’une grande autorité,
qui a mérité, avec I'estime et affection de ses amis, le
respect de ses adversaires, mais auquel I'dge, tempérant
son ardeur, impose un role plus paisible et garantit une
certaine impartialité dans ses appréciations. Un tel
Président pourrait certes aspirer & occuper dans lo
gouvernement une situation qui se rapprocherait énor-
mément de celle d’'un Roi constitutionnel, et & exercer
dans les affaires de PEtat une’influence modératrice,
et tres efficace. N
Malheureusement les assemblées parlementaires
 francaises sont divisées en groupes multiples et incon-
sistants, et il est absolument chimérique d’attendre
delles I'élection d’'un homme investi d’une forte auto-
rité. La majorité est partagéc en fractions qui, au licu
de subir linfluence de chefs reconnus, échappent elles-
mémes i toute direction, ou sont tiraillées entre diverses
ambitions. Chacune d’clles a pour premiére préoccupa-
tion d’écarter du pouvoir les hommes marquants des
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autres groupes, sans que rien puisse faire céder oppo-
sition de ces rivalités. Aussi 'Assemblée est-elle fatale-
ment amenée a faire choix d'un homme qui s’est un
peu tenu & 'écart des querclles intérieures, qui a pu
montrer quelques aptitudes dans certaines matitres,
qui a é1é6 mélé aux travaux des Chambres et du gou-
vernement, mais qui, tout en remplissant correctement
ses diverses fonctions,n’a cependant pas brillé au pre-
micr rang. 1l est-bien évident qu’un Président élu dans
ces conditions n’aura, ni lautorité d’un premier mi-
nistre, ni méme Uinfluence d’un Roi. Ets’il peut parfois
donner quelque force & sa volonté personrelle, c’est
dans la cause méme de sa propre faiblesse qu’il en
trouvera le secret, c’est-a-dire, dans ’anarchie et la
désunion des groupes parlementaires.

Les événements, il faut bien le dire, ont aussi large-
ment contribué & diminuer autorité du chef de ILtat
_dans la République francaise. Comme les pouvoirs
royaux devaient, par suite de leur attribution & un Pré-
sident élu, subir une transformation,il y avait une nou-
velle-tradition 2 établir, et les circonstances ont faitque
la tradition s’est formée dans le sens de I'annihilation
presque compléte de lautorité présidentielle.

- Les lois constitutionnelles étaient & peine mises en
vigueur, que le Président entreprit d’user de ses droits
pour résister & Iimpulsion de la Chambre des députés.
Mais il n’avait pas mesuré sa force avant d’engager la
lutte etil ensortit vaincu. Aprés avoir subi unepremiére
défaite éclatante, le maréchal de Mac-Mahon ne pou-
vait plus opposer une résistance efficace ; obligé - de
céder perpétucllement, il finit par abandouner un poste
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ot il sentait Pinutilité et 'impuissance de ses efforts ct
de sa bonne volonté. a1k

La présidence était donc dés Iabord un pouvoir
vaincu, qui avait montré sa faiblesse et qui avait

.perdu sa popularité dans le premicr combat engagé.
Aussi le nouvel élu a-t-il semblé prendre a tiche
de faire oublier son existence par son effacement.
Il s’est. cinpressé de reconnaitre la suprématie du
Parlement en se renfermant dans la passivité et Di-
naction. Il n’a entamé aucune lutte, ni résisté a
aucunc faute ; il s’est résigné au role d’un automale
‘enregistrant les décisions des Chambres ct les acles
de ses ministres. « Il a érigé son indifférence en
« devoir. Il a établi en principe qu’il était fait pour
« signer les résolutions des Chambres, et mis son cou-
« rage & contempler les maux du pays sans en paraitre
« ému. Il s’est retiré des affaires publiques dans lo pre-
« mier poste de V'Etat!. »

Nous n’avons plus & revenir ici sur le role que joue
le Président de la République en cas de crise ministé-
rielle. Nous avons vu qu’ ce moment il jouit d’une cer-
taine liberté, non pas dans la détermination de la poli-
lique & suivre, mais sculement dans le choix de la
personne du premier ministre. Il peut tenir écartés de
cette haule situation les hommes politiques pour lesquels
il ressent peu d’estime ou de sympathie, et réserver
cette faveur & des amis personncls, ou du moins a ceux
dont il apprécic I’habileté et Pexpérience.

[ i."-—.La République en 13383, dans la Revue des Deux-Mondes du
{er févricr 1883, p. 586.

.



LES MINISTRES LT LE PRESIDENT 367

Vis-a-vis d’'un ministere constitué, le Président de la
République peut évidemment revendiquer les mémes
droits qu'un Roi constitutionnel. 1l ale droit d’¢tre con-
sulté par eux sur toutes les affaires importantes, de les .
encourager dans la voie qu'ils suivent, comme aussi de
leur adresser des avertissements et des observations.
Certes le Président est averti et consulté par ses mi-
nistres au sujet do toutes les questions qui présentent
un intérét majeur, puisqu’il assiste régulitrement aux
séances du conseil des ministres dans lesquelles ces
questions sont débattues. Cet usage qui, contrairement
a la pratique suivie dans les autres pays, lui réserve '
la présidence ordinaire des délibérations du cabinet,
marque bien la transformation apportée au régime par-
lementaire par la substitution de la République a la
monarchie. Le président est un homme de parti et du
méme parti que les ministres; il juge les affaires dé-
battues au méme point de vue qu’eux. Ceux-ci peuvent
donc, quelles que soient son autorité et son influence,
s'exprimer devant lui en toute liberté. S'il est puissant
et quil dirige en réalité le mouvement politique, les
discussions de ses ministres serviront & Péclairer. il
a perdu toute influence active, les délibérations du
cabinet ne seront en rien entravées par sa présence.
Dans ce dernier cas; qui actucllement se rapproche sen-. -
siblement de la réalité des faits, P’assistance du Pré-
sident aux séances du conseil n’augmente, ni sc sau-
vegarde son autorité, et ne facilite aucunement son ac-
tion dans les affaires de I'Etatt, Faible et impuissant

§. — « Liintervention active du Président do la République dans les
« discussions du conscil est toujours trés délicate, car s'il se laisse
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comme- il Pest; il aurait peut-étre plus de chances de
faire prévaloir de temps en temps quelques vues pro-
pres, en s’attachant & convaincre dans des entrevues
particulitres le chef du cabinet. Devant les ministres
réunis il n’aura point toute sa liberté pour exposer ses
opinions etdévelopper ses arguments; car ceux qu’il ne
pourra convaincre seront toujours préts a lui repro-
cher son intervention comme un acte d’autorité per-
sonnelle et & le rappeler a Pimpartialité passive que
’opinion générale considere aujourd’hui comme la pre-
midre régle de sa conduite.

Quelle influence pourraient d’ailleurs exercer sur les
décisions du cabinet les avis et les avertissements du
Président ? D’ordinaire, nous 'avons vu, il n’a pas
méme P'autorité que confére une haute valeur person-
nelle hors de toute contestation. Il n’a vraiment d’au-
tre supériorité sur les ministres que I’heureuse chance
de son élection, et cela lui vaut sans doute -plus d’en-
vie que de respect. Le ministére compte certainement
plusieurs membres qui peuvent & trés juste titre se
vanter d’une habileté plus consommée, d’une expérience
mieux établie, d’états de services plus fournis et plus
brillants. Peut-étre méme le premier ministre ou quel-
que autre pourra considérer le Président comme un '
de ses disciples, qui la veille encore subissait sa direc-
tion, ou tout simplement, comme un compagnon, un ami '

« entrainer sur cette pente, cn présence d'un cabinet dont il ne goute
< pas le programme, il joue le role d’opposition intestine; ct en présence
« d'un cabinet selon ses vues, il reste toujours exposé, soit & abuser de
« son autorité morale, s'il fait reculer ses contradicteurs, soit & la
« compromettre, s'il se voit lui-méme forcé de reculer. » Ribert,
Esprit de la Conslitution de 18735, p. 165.
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favorisé par les hasards de la vie parlementaire. Ainsi
dans son conseil des ministres le Président ne rencon-

“tre guére que des hommes qui se croient au moins ses
égaux cn expérience et en capacité ; il y trouve méme
plusicurs membres qui ne doutent nullement de leur
propre supériorité. Et il faut avouer que, parmi les uns
comme parmi les autres, il en est toujours plus d’un qui
ne se trompe pas dans ses appréciations.

Le Président, dépourvu de toute autorité sur ses mi-
nistres, est aussi impuissant a les soutenir qu’a les en-
traver dans leur politique. I ne peut absolument rien
pour eux, parce que, malgré son indépendance consti-
tutionnelle, il n’est qu’un simple jouet que la Chambro
des députés peut briserd sa guise. Un fait digne de re-
marque, c’est que detous les hommes qui se sont suc-
cédé alaprésidence dela République depuis sa fondation,
aucun n’a quitté le pouvoir, soit 3 I’expiration normale
de son mandat, soit par une démission volontaire et
spontanée. Tous ont abandonné leur poste avant le
terme assigné a leurs fonctions, sous la contrainte du
Parlement, ’'un d’entre eux méme sur la sommation non
déguisée des deux Chambres. Leur autorité est si pré-
caire et si insignifiante vis-2-vis des assemblées légis-
latives, qu’aucun n’a méme tenté d’user de ce pouvoir,
si anodin cependant, de demander aux Chambres une

-seconde délibération sur un projet de loi voté par elles.
S’ils leur ont parfois adressé quelques messages solen-
nels, ce n’étaient, en dehors de ceux qui contenaient
leur démission, que de simples actes de courtoisie, évi-
tant avecsoin toute appréciation sur les questions poli-

liques. Les Présidents se sont complétement effacés
| S 24
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devant le Parlement, ils n’ont .voulu manifester leur
opinion personnelle, ni pour “susciter, ni pour enrayer
son action. :

Faut-il conclure de 1a que lerégime parlementaire est
incompatible avee le systéme républicain? Nous ne le
pensons pas. Ce n’est.pasdans la substitution d’'unPré-
sidentélu 3 un Souverain héréditaire qu'il faut chercher
la véritable cause des échecs qu’a subis Ja Constitution-
~ de 1875. Certes, le Président appelé 3 remplacer le

Roi constitutionnel,- sans avoir i .sa disposition les
moyens d’action de ce dernier, devait éprouver quelque
difficulté dans I'établissement d’unc nouvelle tradition.
Mais le régime parlementaire rencontrait en Franco des
obstacles bien plus sérieux. Il avait pour la premiére
fois & se concilier avec un systéme de suffrage étendu
jusque dans ses dernitres limites. Il devait étre appli-
qué par une nation qui n’avait pas dans ses qualilés
naturelles le calme .et la patience, sources de cette
tolérance si essenticlle au fonctionnement. régulier
d’un: gouvernement libre. Il allait étre mis en ccuvre
par un peuple dont.’éducation politique, entravée par
une centralisation cxagérée, était encore a faire.

Telles sont les causes lointaines et indirectes qui ont
contribué aux fristes résultats du régime parlementaire
sous la troisieme République. La cause immédiate de cet
¢checréside dansle morcellement des Chambres en grou-
pes aussi instables quoe nombreux, dans la formation de
petites coteries guidées par des ambitions: personnelles
ou par des intéréts spéciaux. Et cette anarchie des
assemblées représentatives n'est cerles point particu-
liere au régime républicain, pas plus que Pexistence de
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grands partis, maintenus dans I'union et ladisciplinepar
la fidélité envers un principe, n’est le privilege des -
.monarchies. ‘ ; =1

.. Remarquons, d’ailleurs, que presque tous les dan-
gers, les inconvénients et les abus de I’époque actuelle
‘ne sont point nouveaux, mais qu’ils se sont déjd pro-
~duits sous la monarchie de Juillet. Si on les sent plus
~vivement aujourd’hui, c’est que les masses populaires,
dont les sensations sont plus simples et par conséquent
plus fortes, dont les mouvements sont. plus brusques et
plus exagérés, prennentun intérétbien plus vif aux affai-
.res du gouvernement. Cest que icruption du sufifrage
universel danslesluttesélectorales, en accentuantla divi-
sion et le morcellement des partis politiques, a élevé
encore et fortifié'obstacle qui toujours et partout a en-
travé le développement régulier du régime parlemen-
taire. :

Enfin nous rappellerons que les circonstances ont
616 particulitrement difficiles pour les hommes investis
de lu Présidence de la République ot qu’elles ont con-
tribué largement & les maintenir dans un role passif et
impuissant. '

Est-il absolument interdit d’espérer voir un_]our la
tradition d’inactivité et d’abstention subir des tompéra-
ments? Certes, il faudra au Président qui voudra ren-
trer dans son réle vraiment constitutionnel, beaucoup
de tact, de prudence et d’habileté, afin de reconquérir
peu a peu et sans éclat le terrain perdu. Mais les occa-
sions ’intervenir ne lui manqueront pas. Méme en face
d’une Chambre divisée et d’'un cabinet de coalition
factice, il reste au chef du pouvoir exécutif une mission
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bienfaisante & remplir. S’il lui est difficile de se poser en
protecteur des droits de la minorité et en concilialeur
entre les partis, il peut du moins cherchera tempérer
dans une certaine mesure la politique de ses ministres,
" comme ceux-ci travaillent & modérer les exigences de
la majorité. Il peut aussi aider le cabinet & maintenir
Punion entre les groupes de ses partisans. Et s’il doit
renoncer . & commander ou 3 entraver lactivité des
ministres; rien ne ’empéche d’agir parfois utilement
pour encourager ou méme pour susciter leurs efforts.
Dans les questions d’intérét national, devant lesquelles
s'évanouissent les dissensions et les préventions des
partis, il semble enfin qu’il exercerait aisément son
influence pour maintenir les traditions de la politique
francaise et offrir a I’étranger la garantie d’une stabilité
au moins relative.
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I. — Organisation et Pouvoirs des Chambres. — La
Chambre des députés comprend aujourd’hui 584 mem-
bres élus par lo suffrage universel de tous les citoyens
majeurs,” jouissant de leurs droits civils et politiques.
La question du modede scrutin a été vivement discutéo
en France et elle a regu des solutions opposées suivant
les calculsou les intéréts de la majorité parlementaire.
L’Assemblée nationale avait d’abord établi le scrutin
uninominal. Gambetta se fit plus tard 'apétre du scru-
tin de liste dont il attendait la consolidation de son
parti et de son autorité personnelle; mais la majorité,
dont il se croyait le maitre, eut peur d’anéantir son in-
dépendance et préféra renverser son chef plutét que
de lui accorder cette réforme. Plus tard la méme majo-
rité assurée de n’avoir plus & craindre la prépondérance

d’un . leader, vota le scrutin de liste par département - ;

dans I’espoir d’anéantir ses adversaires. La Chambre
de 1885 fut élue d’aprés ce mode de suffrage. Mais de-
vant la fortune politique, aussi imprévue qu'inexplica-
ble d’'un homme nouveau, le Parlement s’empressa de
revenir au scrutin uninominal. A

La Chambre des députés est élue pour quatre ans ;
elle est renouvelée intégralement. Elle ne peut étre dis--
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soule par le Président de la République qu’avec I'au-
torisation du Sénat. ]
D’aprés la loi constitutionnello du 24 février 1875, le
Sénat se composait de trois cents membres, dont 223
. 6taient élus pour un terme de neuf années par les dé-
-partements et parles colonies ; les autres devaient étre
nommés a vie,d’abord par I'’Assemblée nationale et plus
tard par leSénat. Aucune condition spéciale d’éligibilité
n’était imposée aulre que l'age de ‘quaranie ans. Les
sénateurs électifs étaicnt nommés par un collége ‘réuni
au cheflicu du département ou de la colonie et com-
posé des députés, des conseillers généraux, des con-
seillers' d’arrondissement et d’un délégué ¢lu dans cha-
que commune par le conseil municipal. - '
- Autorisé par ‘la loi de revision constitutionnells du-
14 aoiit 188%,lc Parlement aapporté deux modifications
importanles & cette organisation. D’une part, tout en
respectant la situation des sénateurs existants, elle a
supprimé I'inamovibilité. A mesure que les vacances se-
produisent, les sénateurs inamovibles sont remplacés
par des sénateurs élus; lours sitges sont successivement
attribués aux divers départements entre lesquels ils ont
6té préalablement répartis . D’autre part,le nombre des’
délégués municipaux’'appelés 3 faire partic du college
¢lectoral a ét6 augmenté ; une cortaine proportionnalité
a été établie entre la population de chaque commune ¢t
le nombre de ses déléguss: Cette répartition s’est faite’
entitrement au profit des communes de grande et
surtoul de moyenne importance.

1, — l‘ax']g fait dp celte réforme le nombre dessénateurs inamovibles
sc trouve déja réduit aujourd'hui de moiti¢, - LR :
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Les sénateurs sont élus pour neuf ans et renouvelés
par tiers tous les troisans. Le Sénatne peut étre dissous
par aucune autorité : il est’ élément stable et permanent
dans la chul)llquc.

Tandis que des régles d’mcompatxblhlc assez séveres
o\clumcnl;dcla. Chambre des d(,putcs tous les militaires
et les marms en activité de service, et en rf(,neral tous
les citoyens occupant des fonctxons publiques rétribuées
par PEtat, la loi s'était ’abord ‘montrée plus large
pour le Sénat. Mais une loi du 26 décembro 1887 a
étendu aux sénateurs les dlsposmons apphcahlcs aux
députés.

Les pouvou‘s communs au\ deux Chambres francaises
pcuvcnt se résumer en’ cmq “catégorics : pouvou‘s 16-
gislatifs; pouvoirs financiers; pouvoirs d’intervention
dircete par voic d’autorisation préalable, soit dans la
pollthuecxtcmcurc soitdansl’administrationintérieurc;
pouvoirs de controle sur Io gouvernement ct 'adminis-
tralnon du pa)s.

1.— Los Chambres posscdcnt la plemtude du pom oir
législatif; le frouvcrncmcnt qui parta"e avec clles Ie
droit d'initiative et le droit d’amcndcmcntacte dépouillé
du droit de sanction. Les lois adoptees par la Chambre
des députés et par le Sénat doivent étre promu]wuu:s
par le Président de la Repubhque celui-cine peut que
demander au Parlement une seconde delxbératlon._

Mais quelle est I étendue de ce pouvon' législatif pro-
proment dit, ou, en d’autres mots, que doxt-on entendre
par une loi 2 Ce termic nest guére usité que dans son
sens formel, pour désigner tout acte émanant du pouvoir
l6gislatif, quelle que soit sa nature. Les Jurlsconsultcs
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ne se sont pas attachés & en préciser le sens réel, a
poser le principe qui trace nettement la limite entre les
actes qui, par leur essence méme et en dehors de toute
prescription positive, rentrent dans les attributions du
pouvoir législatif et ceux qui sont du domaine naturel
du pouvoir exécutif. On s’en rapporte en quelque sorte &
la tradition. La délimitation entre le domaine Iégislatif
et la compétence exécutive reste donc peu précise, Lor-
tucuse et variable. On ne peut ainsi que poser quelques
principes dont le premier n’est lui-méme qu’une regle
empirique : une loi ne peut étre modifiée ou abrogée
que par une autre loi.

En debhors de 13, on peut affirmer qu’il appartient
essentiellement et exclusivement au pouvoirlégislatif de
statuer sur I’état des personnes, sur les droits civils et
politiques des citoyens, sur Pexercice du droit de pro-
priété, sur les effets civils des conventioris, sur I'orga-
nisation des juridictions civiles et criminelles. Quant a
Porganisation administrative, on ne peut dire d’une fagon
générale quelle appartient ou qu'elle échappe a lacom-
pétence du Parlement. Certaines institutions sont minu-
ticusement réglementées par la loi ; d’autres nont été
'objet que de quelques dispositions générales de la part
~ du législateur; d’autres enfin ont été laissées entiére-
ment & la réglementation du gouvernement. Mais, par
contre, tout ce qui touche a Porganisation de Iarmée
rentre: actuellement dans les attributions du pouvoir
égislatif. 11 faut une loi pour modifier I’organisation de
Pétat-major, les effectifs ou la composition des corps
d’armée, pour régler Porganisation militaire, pour
créer des corps spéciaux, pour ordonner la création de
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nouvelles places fortes ou opérer un nouveau classe-
ment des places de guerre. En réalité, cependant, parmi
ces mesures il en est plus d'une qui en elle-méme
constituerait un acte d’administration plutot qu’un acte
de législation. '

Les lois francaises se distinguent par la clarté etpar
la concision de leurs textes. Ces qualités tiennent en
partie & la netteté et & la précision de la langue. En
outre lo législateur s’attache généralement & mettre en
lumidre et & poser dans la loi les principes; il ne s’em-
barrasse pas autant que les parlements anglais et am¢-
ricains, parexemple, dansles multiples questions d’ap-
plication. Mais il semble que les Assemblées montrent
aujourd’hui une tendance ficheuse & s’immiscer dans
une foule de détails qu’il vaudrait mieux laisser & la
prévoyance du pouvoir exécutif. i

2. — Les pouvoirs du Parlement en matitre do
finances sont analogues & ceux réservés aux Chambres
dans les autres pays constitutionnels. Ils comprennent
le vote annuel du budget des recettes et des dépenses,
de tous les crédits supplémentaires et extraordinaires
et de I'impot direct ; Padoption de toute mesure éla-
blissant, modifiant ou supprimant un imp6t quelconque;
Pautorisation pour I'aliénation des immeubles doma-
niaux dont la valeur est supérieurc & un million, pour
la création de rentes, 1'émission d’emprunts et I'éta-
blissement de toutes obligations & charge de ILtat;
I'approbation des comptes des exercices cloturés. Enfin’
nous verrons plus loin que le pouvoir Iégislatif inter-
vient aussi parfois dans la gestion financiére des com-

munes et des départements.
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3. — En ce’ qui concerne la direction de la politique
extéricure, los Chambres frangaises possedent des droits
@intervention dirccte “et préalable plus étendus que
coux de la plupart des Parlements. Secules elles peu-
vent disposer du territoire national : « Nulle cession,
« nul échange, nulle adjonction de territoire' ne peut
@« avoir licu ‘qu’en vertu d’une loi. » De plus, ‘« Ies
« traités de paix, de'’commerce, les traités qui engagent
« les finances de I’Etat, ceux qui sont relatifs a Pélat
« des personnes et au droit de propriété des Frangais &
« P'étranger ne sont définitifs quaprés avoir ét6 votés
« par les deux Chambres. » Comme les traités doivent
¢tre ‘acceptés ou rejetés en bloc, et qu’il” ne peut étre
apporté le moindre amendement direct & leur texte, les
délibérations sur les projets ‘de loi qui les approuvent
sont soumises & quelques régles spéciales. Ainsi le vole
porte uniquement sur 'ensemble du traité lui-méme et
non sur chaque article. Cependant les réglements des
Chambres ont prévu le cas ot une clause spéciale d’'un
traité souldverait ' elle’ scule Popposition des Assem-
blées': le ‘Parlement peut  déclarer qu’il surscoit a
donner I'autorisation demandée et qu’iil appelle de
nouveau l'attention *du gouvernement sur telle ou
telle disposition qu’il'mentionne. . _ e
* Enfinle Président de-la République ne peut déclarer
la guerre sans‘ I'assentiment préalable - des Chambres.

Comme la loi n’a pas déterminé dans'quélle forme devait
se.manifester cet assentiment, il n’est nullement indis-
pensable que autorisation de déclarer la guerre soit
donnée sous forme de loi. Un simple ordre du jour voté
par les deux Chambres serait certes suffisant, et il n’est
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méme pas nécessaire (e le Sénat ct la Chambre em-
ploient ' une  formule identique pour exprimer leur
approbation?. ' =
k. — Il est un certain nombre de dispositions rela-
tives z‘xll’administration intérieure du pays qui ne peu-
vent étre portées quesous forme de lois. Citonsparmiles
actes les plus importants de cette nature, la proclama~
tion de I’état de sitge; les mesures relatives a 'exécu-
tion de grands travaux publics et dla déclaration d’uti-
* lité publique, certains actes detutelle administrative, tels
que Pautorisation des emprunts des départements, des
communes ot des établissements ‘de bienfaisance s’éle-
vant & une somme déterminée, la fixation du maximum'
des contributions départementales’et municipales, etc.
5. — Quant aux moyens de contrdle sur les -actes’
du gouvernement, les Chambres frangaises les posst-
dent dans toute leur étendue; et elles ont pu en user et
‘méme en abuser avec la plus grande liberté : droit de
recevoir des pétitions et de les renvoyer aux ministres;
droit -d’adresser aux membres du gouvernement des
questions et des interpellations; de solliciter la commu-
nication des documents qui peuvent les intéresser; droit’
d’enquéte, et finalement droit, pour l'une d’accuser,
pour lautre de juger les ministres, sans ‘compler le
pouvoir bien autrement efficaco de les' renverser par
un simple vote de blame ou de défiance. '~ '
Les deux Chambres ont, en’principe, les mémes pou-

voirs; la Constitution ne fait aucune distinction entre

1. — A. Lebon, Das Staalsrecht der fransisischen Republik, dans le
Marquardsen's Handbuch des ffentlichen Rechls der Gegenwart, p. 47.
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elles. Mais le Sénat posseéde certains droits spéciaux :
"nous avons-déja vu qu’il est appelé a donner son auto-
risation au Président de la République pour la disso-
lution de la Chambre des députés. En outre, il peut
¢tre constitué en haute cour de justice pour juger, soit
le chef de I'Etat ou les ministres mis en accusation par
la Chambre, soit méme toute autre personne prévenue -
d’attentat contre la streté de I'ltat. En dehors de son
role d’accusatrice vis-a-vis du Sénat ¢rigé en juge, la
Chambre n’a regu de la Constitution qu’un seul privi-
leége: les lois de finances doivent lui étre présentées el
votées par elle en premicr licu. De ce simple droit de
priorité, la Chambrea voulu déduire une prépondérance
qui cat anéanti les pouvoirs financiers de I'autre assem-
blée. Nous n’avons pas a envisager ici les arguments
dela controverse. Constatons seulement que le Sénat
n’a pas su défendre assez vigoureusement sa cause, ct
qu’il a obéi & des considérations d’opportunité pour
abandonner la défense de ses droits.

L’identité d’attributions n’a pu, en effet, pas plus en
France quailleurs, assurer aux deux assemblées parle-
mentaires I'égalité de puissance. Il serait téméraire,
d’ailleurs, de prétendre que les législateurs constituants
ont voulu donner & la Chambre et au Sénat une méme
mission et une influence semblable. L’ensemble des dis-
positions constitutionnelles montre bien qu’ils ont
cntendu faire de I'une le moteur prépondérant dans la
politique, ct donner & Pautre la mission de modérer et
de régulariser les mouvements de la premiére L. Mais la

li—« La direction polilique ne peut élre revendiquée par le Sénat.
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pratique n’a pas répondu aux espérances et aux prévi-
sions de I’Assemblée nationale et le fonctionnement
régulier des institutions s’est trouvé faussé. La Chambre
des députés a voulu transformer en omnipotence sa
prépondérance légitime, sans se laisser sérieusement
entraver par le frein impuissant qu’on lui avait imposé;
ctle Sénat n’ajoffert souvent & ses empiétements qu’une
‘résistance absolument insuffisante 1.

La Constitution, en créant la seconde Chambre, n’a-
vait pu lasseoir sur une base solide ni lui assurer un
point d’appui stable et inébranlable. La combinaison
qui dovait présider a I’élection du Sénat et qui edt pu
lui procurer la force et la vitalité dansun pays ayant
des traditions d’autonomie localelargement développée,
n’apparaissait plus, en France, que comme un expé-
dient factice: Dées le début, d’ailleurs, le Sénat, quis’é-
tait posé en défenseur du Président, entama contre la
Chambre des députés une lutte qui lui fut fatale. L’im-
popularité qui s’attache aux vaincus lui fit perdre sa
confiance en lui-méme, et les menaces du parti victo-
rieux ébranlérent ce qui pouvait luirester de fermeté.
1l devint le gardien le plus vigilant de son abdication;

« Peu importe son origine : qu’il soit: nomm¢ directement par le
« suffrage universel ou par un suflrage & plusieurs degrés, la direction
« politique lui échappe par le double motif que, d'une part, il ne peut
« en aucun cas &tre frappé de dissolution, de maniére que s'il avoit
« co droit de direction politique, il serait en réalité le maitre unique et
« sans recours possible du gouverncment tout entier, et que, d’autre
a part, la Constitution, en cas de conflitentro la Chambre et l¢ Président
« de la République, l'autorise & dire s'il y alieu de vider ce conflit par -
« un appel au souverain. » Béquet, Répeiloire de droil administralif,
vol. IV, v Chambres législatives, n° 482.

1. — Sur le réle que joue le Sénat frangais, voir le travail tout récent
de M. Pyfferoen, Du Sénat en France el dans les Pays-Bas, pp. 1-70.
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pour éviter les attaques et sauver au moins son exis-
.tence, il s’abstint d’exercer ses droits.. La soumission
-aux volontés de la Chambre devint & un moment donné
une sorte de dogme pour,la majorité sénatoriale, com-
me elle 'était déja pour le Président de la République.
_ Ce n’est pas a dire toutefois que le Sénat ait aban-
donné sa mission au méme point que le Chef de ILitat.
S’il a semblé trop souvent oublicux ou incapable de mo-
‘déreret d’arréter les mouvements trop brusques ou trop
accélérés, imprimés a la politique par la Chambre des
.députés, il a toujours rempli assezbien son role de revi-
seur et de correcteur  des travaux législatifs. C’est qu'en
effet, ainsi que le faisait remarquer, un_écrivain politique
en 1883, « la plusgrande diversité entre les deux assem-
.« blées tient & la valeur du personnel, et sitoutesdeux
« représentent le méme. territoire, elles ne. semblent
-« pas sorties de la méme société. Au Sénatiln’y a guére
-« ’hommes qui n’aient vieilli au service de PEtat. La
- « plupart de ceux qui ont dirigé sa_politique, les plus
« éminents de ceux qui P'ont représentée au dehors, les
« chefs des grands services publics y si¢gent ct réunis-
‘« sent 'expérience de. plusieurs gouvernements. Les
plus dépourvus de titres ont traversé plusicurs as-
« semblées sans se perdrc, ce qui prouve de la saga-
cité ot de la mesure ;. car. 3 la lonrrue, toute exagé-
ration devnent impopulaire. Les plus étrangers’d la
S« pohtxque sont les plusillustres’; le Senat qu-meme les
« prend A la_ science, aux lettres, & ’armée, et se cou-
« ronne de rayons cmp;'unl(,s a toutes nos gloires ! ».

]

M

R

“ Al -=La République.en - 1833, duns la llevuc des l)cur-\londes du
fer février 1883, p. 587.
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-Certes le tableau ne serait plus tout a fait exact au-
jourd’hui ; la’ suppression des sénateurs-inamovibles a .
fermé A peu prés complitement Pentrée de la Chambre
haute aux nouvelles illustrations nationales.. Le - corps
électoral, renforcé par Paugmentation du nombre des
délégués municipaux, s’est-peut-étre aussi montré un
peu moins soucieux qu'auparavant de la valeur person-
nelle des candidats sur lesquels il portait. ses choix.
Mais du moins il a généralement donné ses.suffrages &
des hommes initiés aux travaux parlementaires par un
séjour plus ou -moins prolongé dans Pautre Chambre.
Souvent les députés qui ont acquis une position remar-
quée cherchent occasion de changer un mandat assez
bref et toujours précaire contre un autre plus. long et
mieux assuré. Le Sénatattire ainsi les éléments les plus
expérimentés ety peut-on ajouter, les. plus assagis do
la Chambre populaire. Il semble méme que ces nouveaux
¢léments lui ont “donné un: peu fplus. d’énergic et
Qinitiative. Sentant son existence moins. menacée,
déliveée de la crainte de paraitre ‘par ses résistances se
faire le complice de L'opposition anticonstitutionnelle,
la haute assemblée sait aujourd’hui défendre et faire
prévaloir fréquemmeént ses volontés dans les délibéra-
tions législatives.w < ' nikiom

Le Parlement se réunit de plein droit chaque année
on session ordinaire le second mardi -de janvier. Le
Président de la République peut aussi-le. convoquer en
session extraordinaire ;il y est méme obligé, si_la de-
mande en: est faite par.la majorité des membres com-
posant chaque Chambre. Il peut ajourner les assem-
blées, mais Vajournement ne peut excéder le terme



384 LES MINISTRES EN FRANCE

d’un mois, ni avoir licu plus de deux fois dans la méme

-session. C’est également a lui qu'il appartient de pro-
noncer la cloture des sessions ; seulement. il doit lais-
ser les Chambres réunies’au moins cing mois chaque
année. En fait, la session ordinaire dure généralement
jusqu’en juillet,  avec une interruption de quelques se-
maines en mars ou avril, et le Parlement s’assemble
tous les ans, en session extraordinaire, d’octobre aux
derniers joursde décembre.

Les Chambres sont divisées en burcaux, — neuf au
Sénat, onze a la Chambre des députés, — qui se renou-
vellent chaque mois par la voie du sort. Les bureaux
ont une double mission : la discussion des propositions
ct des projets qui leur sont renvoyés ot Iélection des
diverses commissions prévues par les réglements.

Les commissions sont réglementées a la Chambre
et au Sénat par des dispositions analogues, souvent
méme identiques ; la principale différence consiste
dans le nombre plus restreint des membres des commis-
sions sénatoriales. Aussi nous bornerons-nous a expo-
ser l'organisation des commissions de la Chambre.

Le reglement de la Chambre des députés prévoit
trois sortes de commissions : les commissions an-
nuelles, les commissions mensuelles ot les commissions
spéciales. , -

Au commencement de chaque session ordinaire, les
bureaux nomment pour I’année entidre une commission
de onze membres chargée de la comptabilité des fonds.
alloués pour les dépenses de la Chambre. On peut aussi
considérer la commission dubudget, composéede trente-
trois membres, comme étant, en fait, une commission
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‘annuelle. En effet, elle n’est pas seulement chargée de
Pexamen de la loi des recettes et des dépenses, mais
clle recoit encore tous les projets et toutes les proposi-
tions qui, dans le courant de I'année, comportent une
ouverture spéciale de crédits, ou peuvent engager ou
intéresser les finances de I'Etat. :

A chaque renouvellement des bureaux, il est nommé
quatre commissions mensuelles : ’

1. — La commission d’initiative qui examine les
propositions émanées .de linitiative "parlementaire et
donne son avis sur leur prise en considération,

2. — La commission d'intérét local & laquelle sont
renvoyés tous les projets relatifs aux intéréts des com-
munes et des départements. ‘

3. -— La comrmission des pélitions.

4. — La commission des congés. .

Les commissions spéciales sont celles qui sont insti-
tuées pour 'examen d’un projet ou d’une proposition en
particulier. Elles se composent ordinairement de onze
membres, — neuf au Sénat, — élus séparément par les
bureaux. Silaffaire qui leur est soumise présente une
importance ou des difficultés extraordinaires, la Cham-
bre peut décider de porter le nombre des commissaires
a vingt-deux ou a trente-trois ; la derniére commission
des douanes compta méme cinquante-cinq membres.
La Chambre, — mais nonpas le Sénat — peut aussi or-
donner que I'élection des commissaires aura licu, non
point par scrutins séparés dans les bureaux, mais au
scrutin de liste en séance publique.

Les commissions spéciales, comme leur nom lindi-
que, n'ont qu’une mission partlcuhere et temporaire.

IL. 25
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_Elles sont chargées de I’étude et de la préparation d'un
projet déterminé, ct elles cessent d’exister dés qu’une
solution définitive est inlervenue dans la question qui
leur était soumise. Cependant le réglement permet de
renvoyer directement un projet ou une proposition d-
une commission déja inslituée et saisie d’un projet con-
nexe. La Chambre a profité de celte disposition pour
~ élablir d’une fagon indirecte de véritables commissions
géndrales et permanentles, ¢n leur renvoyant tous les
projets quelconques rentrant dans une catégoric déter-
minée. Ainsi nous voyons actuellement une commission
de 'armée, ‘une commission de la marine, une com-
mission dutravail, une commission des chemins de fer,
clc., composées chacune de trente-trois membres ct
auxquelles la Chambre soumet tous les projets, —et ils
sont nombreux, — qui concernent, soit Tarmée, soit la
marine, ctc. Ces commissions sont renducs maitresses
de tous les progres le«rlslatlfs dans le ccrcle de leur
compétence 4. ~

II. — Les Partis politiques 2. — Au cours de cetle
¢tude nous avons déja cu l'occasion de remarquer bien
souvent que le régimeparlementaire exige comme I'uno
des conditions les plus indispensables de sa marche ré-
gulitre la division de la nation et des Chambres en
deux partis fortement constitués, profondément séparés

1. — Au 27 avril 1891, la commission de¢ I'armde avait déja recu
nn"t-sept prmetsetproposxtmns la commission du travail vi n"t-qUﬁUC
la commission des chcmms de fer \m"l-qualn., la commlssxon de la
mannc douze.

— P. Laffitte, Le Su/]‘:age umvelael et le Régime pmlemenlane,
L‘lllllOl], pp. 28-4%. i
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par l'attachemént & des principes opposés, mais égale-
ment unis et disciplinés. Dans le Parlement frangais, au
contraire, la majorité ct 'opposition ont beau s’épuiser
en luttes acharnées ; elles warrivent & produire entre
clles qu'une séparation factice, portant sur une base
¢trangére & la politique gouvernementale, faite surtout
de préjugés, de susceptibilités et de souvenirs. Cha-
cune d’elles ne parvient 3 maintenir qu’une union de
surface entre ses adhérents, ct ceux-ci, n’ayant entre
cux aucune communauté do principes; n’acceptent le
sacrifice d’aucune de leurs opinions, ni d’aucun de leurs
intéréts personnels. '

Depuis ’Assemblée nationale réunie & Bordeaux en
1871, on a toujours distingué dans les Chambres une
Droite conservatrice, cmbrassant tous ceux qui étaient
restés fideles & lidée monarchique, et une Gauche répu-
blicaine réunissant tous les défenscurs de la Républi-
que. Au lieu de so diviser sur la direction politique &
imprimer au gouvernement, les partis se sont séparés.
sur la forme méme du gouvernement. De 1d une pre-
miere difficulté pour le fonctionnement du régime par-
lementaire : la présence d’'une opposition irréconci-
liable, toujours préte & voter ‘contre le ministére et &
le renverser. D'un autre c¢Oté, celte méme question
conslitutionnelle, qui servaitainsi de base a la forma-
tion des parlis, a dispersé en sens divers des hommes
quaurait dd rassembler un accord presque complet sur
les affaires de politique courante; elle a confondu dans
un groupe nécessairement informe les esprits aux opi-
nions et aux tendances les plus divergentes. Elle a mul-
tiplié les malentendus ct les ressentiments, suscité ou
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accentué I'opposition des uns contre le gouvernement,
elle a fait taire les antipathies naturelles des autres. En
provoquant dans tous les partis la désunion et I'inco-
hérence, elle a compromis et ébranlé le régime parle-
mentaire. : :

Une opposition anticonstitutionnelle, souvent assez
forte, naturellement portée’ par ses principes comme
par ses intéréts & combaltre tout gouvernement, quel
qu'il soit; une majorité, unie seulement pour la défense
de la forme républicaine, mais formée des éléments les
plus divers, partagée en groupes variables aux nuances
indéfinies et changeantes, incapable, par conséquent,
d’assurer & un cabinet un appui constant et ferme : tel
cst le tableau que présente le Parlement francais.

La Droite conservatrice no forme pas un véritable
parti politique. Elle est une simple coalition de groupes
plus ou moins importants qu'unissait autrefois la
scule - communauté de leur opposition a la Répu-
blique.et qui ne sont méme plus retenus aujourd’hui
par ce lien fragile.' Quelques-uns de ses membres, de
jour-en jour moins nombreux, restent fidélement atta-
chés & I'une ou a lautre des dynasties qui ont régnécn
France. D’autres sont préts a se rallier & tout régime
monarchique qui les débarrassera du gouvernement
républicain. D’autres enfin, et le nombre s’en accroit
chaque jour, sont disposés i se grouper e¢n fraction
constilutionnelle et & reconnaitre la forme établie de
gouvernement, pour se consacrer 3 la défensedes inté-
réls conservateurs. Mais ils se divisent déja, séparés
par des nuances et surlout par des questions de
personnes; chacun prétend distinguer son adhésion 4 la
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Constitution par des réserves qui tantdt en accentuent,
tantot en atténuent la portée. Toutes ces fractions qui
composent la Droite ne sont done plus unies que par -
des traditions, par un vague programme de défense
conservatrice et par I'hostilité que manifeste envers
elles la majorité républicaine. I1 n’y a entre elles, et
entre les adhérents de chacune L’elles, aucune commu-
nauté de vues sur les questions politiques, adminis-
tratives ou sociales; leurs voles se partagent dans
presque tous les scrutins, et 'accord ne devient una-
nime que dans les cas ou il s’agit de se prononcer
contre le gouvernement.

De son c¢oté, la Gauche républicaine n'est qu’un
groupement sans organisation etsans discipline de tous
les partisans de la République. En dehors de 'union
sur la forme du gouvernement, il n’y a aucune entente
entre scs membres. Elle présente toutes les nuances
et toutes les variélés de Popinion libérale et des ten-
dances progressistes, depuis les plus timides jusqu’aux
plus extrémes, sans qu'd aucun point de ce panorama
politique on puisse discerner une ligne de démarcation
précise qui les distingue les unes des autres. A 'une
des extrémilés, les députés du Centre gauche ne sont
gudre séparés des membres les plus moderce de la
Droite, que par des préjugés et des divisions pure-
ment historiques; -si les votes des uns et des autres
ne se rencontrent pas plus souvcnt c’est moins & une
divergence réelle, d’opinions sur la direction poli-
tique & suivre qu ’aux ressentiments des uns et & une
certaine crainte des autres qu'il faut I'attribuer. L'op-
porlunisme, composé & son.lour d’éléments mélés,
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~ touche d’un ¢olé au Centre gauche et se soude deI'au-
tre au radicalisme. Dans la Gauche radicale enfin, les
nuances se¢ multiplient et I'on voit ‘des radicaux de-
gouvernement, des radicaux sans épithete, des radicaux
socialistes et des socialistes, sans qu’il y ait toujours
entre les uns et les aulres unec vraie- différence do
principes. D’ailleurs, toutes ces variélés de la majorité
républicaine changent parfois de nom et souvent de
programme.. Leur personnel n’est pas nécessairement
fixe : certains députés passent facilement d’un groupe
a I'autre; des hommes politiques croient habile et pru-
dent de ne se lier & aucune fraction et de se maintenir
vis-d-vis de toutes dans un équilibre de sympathie et de
réserve.

Mais la situation se complique encore : il n’y a pasque
des tendances ou des principes politiques qui divisent
les représentants de la Gauche. La crainte du triomphe
possible de 'opposition est pour les majorités parle-
mentaires le meilleur garant de la sagesse et de la dis-
cipline. La majorité du Parlement francais, quise croit
assurée de la conservation du pouvoir, s’est affranchic
de tout lien. Les députés qui n¢ sont plus guidés par
Pintérét supérieur et le principe du parti n’entendent
nullement se soumettre en toutes cliosés au programme
d’une fraction. Ils sont dés lors portés’a neplus se lais-
ser diriger que par leurs avantages ‘partic‘uliers 3 les
ambitions, les intrigues, los jalousies personnelles opé-
rent ainsi dans la' majorité des divisions plus profondes
et plus tenaces que toutes celles produites pardes diver-
gences de pririéipes ou de tendances. Non sculcmc.:nt
clles contribuent a hriser I'anion "du parti, mais elles
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développent dans tous les groupes la confusion, l'in-
cohérence et Panarchie: « La politique des idées fait
-« place & la politique des intéréts. On a du bien public
« unc conception de plus en plus étroite. L’intérét gé-
« néral, ¢’est d’abord Fintérét de la majorité, puié Pin-
« térét d'une majorité dans la majorité. On s’habitue &
« traiter les grandes questions par le petit coté. Le dé-
« puté était le représentant du peuple, il n’est plus que
« le mandataire d’un groupe d’électeurs. C'est un pro-
« cureur qui défend de son micux les affaires qu'on lui
« a confiées... Quand ce n’est pas Vintérét qui parle,
« c’estla passion 1». ’ 11 ' ‘
Jusqu’en ces dernitres années, les députés et les sé-
nateurs de la majorité comme do I'opposilion s'étaient
constitués, d’apres la nuance de leurs opinions, en
groupes fermés et organisés. Ainsi du cété de la mino-
rité on a vu, & diverses époques, la Droite monarchiste,
le groupe de Appel” au peuple, I'Union libérale des
Droites, récemmont la Droite constitutionnelle; du coté
de la majorité on a distingué le Centre gauche, la Gau-
che républicaine,; I'Union républicaine, la Gauche ra-
dicale,: IExtréme-Gauche. Chacune de ces fraclions
¢lisait un bureau avec président, vice-présidents et se-
crétaires renouvelés périodiquement, et tendit des réu-
nions pour discuter les questions politiques & Pordre du
jour. Mais peu & peu, tout au moins dans la majorité
républicaine de la Chambre, on contesta l'utilité de ces
groupements, oD voulut méme les rendre responsables
de tous les abus résultant de la déviation du régimo

1, — P. Laffitte, op. cit., pp- 21-33,
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parlementaire. Dans la Chambre élue en 1885 un grand
nombre de députés républicains de toutes nuances né-
gligérent ou refuserent de se laisser inserire parmi les
adhérents d’un groupe quelconque. Aprés les élections
de 1889 tousles députésde la majorité semblerent d'ac-
cord pour imiter la conduite des « indépendants » de
Passemblée précédente et aucun des anciens groupes
républicains ne fut reconstitué. Mais tout récemment on
a vuse produire certaines tentatives pour les ressus-
citer. '

Quoiqu’on ait béaucoup discuté sur les avantages el
surles dangers de ces groupes, il nous semble que, tels
qu’ils sesont manifestés dans les Chambres francaises,
/ils ne méritent, ni les reproches, ni surlout les éloges
qu'on leur a décernés. Leur oxistence nous parait assez
indifférente au point de vue du fonctionnementdu régi-
me parlementaire. Certes, lorsque la formation d’une
majorité solide et compacte est devenue impossible, la
créalion de groupes organisés peut produire d’excel-
lents résultats. Mais c’est 3 la condition que cetteorga-
nisation soit sérieuse, qu’elle produise danschaquefrac-
tion une étroite union, qu’elle impose partout une forte
discipline, qu’elle oblige, par exemple, comme cela se
pratique.au Reichsrath autrichien, tous les membres

- & serallier’ sous peine d’exclusion aux décisions adop-
tées par la majorité, et a donner dans toutes les ques-
tions politiques un vote unanime, Par cc moyen on met
fin aux équivoques et aux incohérences des délibéra-
Lions ; les responsabilités des résolutions prises peuvent
se fixer, Ia situation parlementaire devient dés lors plus
nette, les intrigues peuvent ‘plus difficilement aboutir,
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les ambitionset les_calculs personnels sont entravés, et
la stabilité du gouvernement ne s’en trouve que micux
. assurée. '

Mais que représentait au fond toute cetle organisa-
tion formelle des groupes francais? Derritre ces bu-
reaux de parade et ces étiquettes ol le mot &’ Union
si souvent prodigué semblait une dérision, on ne trou-
vait souvent qu’une entente factice sur quelques prin-

cipes vagues. Chacune de ces fractions n’était elle-.

méme qu’une coalitionbasée sur les intéréts tout autant

que sur les opinions, et toujours compromise par la ri-

valité des ambitions, des rancunes et des ressentiments
personnels. Sur toutes les grandes questions discutées
par le Parlement, tous les groupes se divisaient et il
était plus que rare de voir I'un ou l'autre d’entre cux
recueillir le vote unanime de tous ses adhérents. Dans
ces conditions il est assez difficile de dire quels avan-
tages peut produire une telle organisation. 1l est mémie
permis d’affirmer qu’elle contribue dans certains cas &
aggraver le gachis et Panarchic, en donnant aux déci-
sions de ces groupes une importance qu'elles n’ont pas,
et en fournissant i ceux qui parviennent & les prési-

der Toccasion de revendiquer une autorité qui leur -

manque. A

Ce n’est pas, d’ailleurs, par des moyens factices, ni
par des combinaisons plus ou moins ingénieuses, qu’on
peut espérer mettre fin & I'état actuel des choses.Iln’ya
de reméde au mal que dans la reconstitution des partis
sur une nouvelle base, dans la disparition de 'oppo-
sition anticonstitutionnelle, et dans -la formation au
sein do la République d’un véritable parti conservateur.
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La question de la forme du gouvernement une fois écar-
tée,les divers éléments politiques pourraient segrouper
suivant leurs tendances naturclles en deux fractions
opposées, dont chacune” serait -assez forte pour con-
quérir le pouvoir ct obligerait ainsil’adversaire A main-
tenir dans ses rangs Punion’ et la discipline. '
Mais n’est-ce point un réve que d’espérer une telle
transformation ? Certes, les tentatives qui ont 6lé
faites jusqu’a présent pour Popérer ont cu surtout
pour résultat d’en montrer les difficultés. Ceux qui ont
voulu- travailler au ralliement des masses conserva-
trices & la République se sont heurtés, & droite comme
a gauche, au mauvais vouloir des états-majors poli-
tiques, dont ils froissaient a la fois les préjugés et les
intéréts. Les monarchistes de droite, embarrassésdans
leurs préventions, ou trop compromis pour conserver
leur rang dans un parti- conslitutionnel, et les répu-
blicains de gauche, ancrés dang leurs rancunes et
voulant conserver le monopole d’une étiquette popu-
laire, ont multiplié leurs efforts pour perpétuer I'équi-
voque ct confondre le principe de la République avee
la politique de la majorité actuclle. Rien n’a 616 épargné
pour décourager Iinitiative de Léon XIII et entraver
son aclion conciliatrice. Les uns, par des interprétations
ingénicuses, méconnaissaient le sens ef les conclusions
les plus claires de ses.actes; les autres les accueillaicnt
avec un redoublement de menacos of do violences.
Vaines tentatives! Sous Pimpulsion du Chef delEglise,
le mouvement qui tend 2 séparer les intérdts conserva-
teurs ct religicuxdela cause antirépublicaine se poursuit
avecun calme et une décisjon quipermettent de présager
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son succes. Mais cotte transformation ne s’opérera pas
_enun jour : les hommes actuels sont trop enchainés par
los ressentiments et les souvenirs des anciennes luttes
pour la. mener’a bonne ‘fin. Ce sera eeuvre d’unce
nouvelle génération qui arrivera 3 la vie publique,
libre de tous regrets comme de tous préjugés. « Les
« partis politiques, disait Hello, ne sontpasde ces choses
« qui sc commandent a volonté ; on ne les décréte
« pas ; ils naissent deux-mémes, et ils naissent des
« meeurs plutét que des lois. Ils sont rebelles & la main
« do ’homme, dts qu'elle se fait 'sentir ; enfants de
« I’opinion, ils en ont Pallure indépendante; et quand
« ils se sont formés, avee toutes leurs conditions cons-
« titutives, ils sont le symptome le plus sie de la li-
« berté constitutionnelle dans sa maturité 1. »

IIl. — Les Ministres et les Chambres. — «Lesminis-
« tres ont leur entrée dans les deux Chambres etdoivent
« ¢tre entendus quand ils lo demandent 2. » Cette dis-
position constitutionnelle a 6té interprétée dansunsens
large : ainsi les ministres peuvent assister & toutes les
réunions de la Chambre dont ils ne font point partie,
méme aux comités secrets ; mais ils n’ont pas le droit
de paraitre aux séances des commissions, s’ils n’y sont’
spécialement appelés. Tls peuvent demander et obte-
nir la parole en tout temps. méme, par exemple, apres
la cloture de la discussion, et sans jamais étre soumis
au tour d’inscription; cculement, dans les délibérations

4. — Hello, Le Régime constitutionnel dans ses rapporls avec Uélat
actuel. — 2o ¢dition, vol. 1, p. 35% .
2, — Loi constitutionnelle du 16 juillet 1875, art. 6.
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sur les projets de loi, un député peut toujours prendre
la parole aprés un orateur du gouvernement,

Les ministres peuvent se faire représenter devant le
Parlement par leurs sous-secrétaires d’Etat auxquels on
a reconnu les mémes privileges qualeurs chefs, malgré
le silence des dispositions constitutionnelles ct des ré-
glements, Ils peuvent aussi « se faire assister par des
« commissaires désignés, pour la discussion d’un projet
« de loi déterminé, par déeret du Président de laRépu-
«blique * ». Ces commissaires du gouvernement sont
dispensés de I'ordro d’inscription et peuvent, comme
les ministres et les rapporteurs des commissions, de-
mander i toutmoment la parole. Ils sont choisis ordinai-
rement, soit parmi les conseillers d’Etat, soit parmi les
directeurs desadministrations intéressées dans ladiscus-
sion. Quoique le texte constitutionnel no prévoie leur
présence qu'aux délibérations sur des projets de loi, on
admet que le gouvernement peut encore se faire assis-
ter par des commissaires dans les débats sur des inter-
pellations. Les ministres recourent surtout d ces aides
utiles pour la discussion du budget; chaque année ils
font déléguer auprés des Chambres les chefs de leurs
principaux services; ils ne manquent jamais, tout au
moins, de faire nommer commissairesdu gouvernement
les directeurs des administrations dont les crédits sem-
blent devoir donner lieu & une discussion séricuse 2.

Une place spéciale est réservée aux ministres dans les

1. — Loi conslitutionnelle du 16 juillet 1873, art. 6.
2. — A Toccasion de la discussion du budget, le Président de Ja

République nomme chaque annde trente & quaranie commissaires du
gouvernement. ) :
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deux Assemblées; ala Chambre et au Sénat, ils occupent
les premiers bancs au centre de I’hémicycle en face de
la tribune. On considére quele gouvernement doit étre
représenté au moins par quelques-uns de ses membres
dans toutes les discussions; aussi lorsque survient une
crise ministérielle, le. Parlement s’ajourne d’ordinaire
jusqu’d une date ot il suppose que le cabinet pourra
¢tre reconstitué.

Les ministres parlementaires se trouvent devant les
assemblées législatives dans une situation qui présente
deux aspects bien opposés. D’une part, dans leur mis-
sionde premicrs agents du pouvoir exécutif, ils subis-
sentl'impulsion,ilssontsoumis au contréle des Chambres
devant lesquellesils sont responsables de leur politique
en général et de chacun de leurs acles en particulier ;
de Pautre, ayant été choisis comme chefs du gouver-
nement parmi les leaders les plus autorisés de la ma-
jorité, ils sont les initiateurs naturels des travaux légis-
latifs, les guides écoutés dans toutes les délibérations.
Ainsi se maintient ladistinction entreles pouvoirs, tan-
dis que s’établit entre eux un solide accord.

Mais tellen’est pointla situation desministres francais.
La Chambre des députés, ne trouvant dans les autres
institutions aucun contrepoids & son omnipotence, ne
reconnaissant, grace a I'indiscipline de ses membres et
d la désorganisation de ses groupes, la direction d’au-
cune autorité morale, a voulu placer les ministres sous
sa dépendance absolue. Non contente de son droit de
controle et de censure, elle cherche constamment & sortir
de son role, & accaparer autant que possible les pou-
voirs propres du gouvernement,a interve‘nir par une ac+
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tion dirccle et préventive dans Iadministration des dé-
partements exécutifs. Elle n’est point pourles minisires
ce juge bienveillant et confiant querencontrentles mem-
bresdu Cabinetanglais dansla Chambre des Communes ;
c¢’est un maitre soupgonneux, aussi jaloux de ses pré-
rogatives que peu respectucux de autorité des autres.
Les députés veulent voir dans les ministres des agents
dociles qui « dans la hiérarchie de la soumission sont
« placés au sommet pour-obéir i toutlomonde® ». Aussi -
n’entendent-ils en rien se soumettre d leur direction :lo
gouvernement abaissé et entravé dans sa mission exé-
cutivene peut étre un guide écouté dans les délibéra-
tions législatives.. La Chambre des députés entend les
avis des ministres sur tous les projots qu’elle discute,
mais ceux-ci n’ont-pour imposer leurs conseils et faire
taire les préjugés et les calculs personnels, ni le pres-
tige, ni l'autorité moralede vrais Zeaders politiques. Ils
ne peuvent, .ni invoquer la discipline du parti, ni parler
au nom de l'intérét de la majorité. Et la menace de leur -
démission, si elle rallie autour d’eux quelques députés
hésitants, a souvent pour effetde susciter de nouvelles
convoitises.. . : !

Devant le Sénat les ministres ne sont pas réduits &
cet élat de subordination. Généralement considéré
comme une ¢émanation de la Chambre, le cabinet n’en-
court dcvantleSénatqu’unoresponsabilitépcu effective;
avec 'appui de. Pautre assemblée, il peut aisément lui
résister. Dans la discussion des lois, il pcut mérne, par-

1. — La lic‘publt‘que en 1883, dans la Revue des Deux-Mondes,.
fer février 1883, p. 578, i
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lant au nom ‘de la Chambre populaire et défendant ses
décisions, exercer une certaine pression; au moins dans
les affaires ol les principes politiques sont engagés.
Mais dans les questions de détail ctdans celles qui sont
étrangéres-a la politique, le Sénat conserve une entiére
indépendance vis-a-vis du gouvernement ct; si, dans une
délibération, il a besoin d’un guide autorisé;ot cxpéri-
menté, c¢’est d’ordinaire dans son propre:sein. qu’il lo
choisit, plutét que dans le conseil des ministres.

IV.—Réle des Ministres dans I’Elaboration des Lois!.
— Dans le gouvernement parlementaire, les ministres
doivent prendre une large part & Pceuvre de - 'élabora-
tion des lois: ils sont naturellement les principaux ini-
tiateurs, les guides et les directeurs dutravail législatif.
« Prendre l'initiative des lois, n’est-ce point par excel-
« lence une ceuvre gouvernementale poarle ministére,
a puisque les moyens d’information pour le pays entier
« sont sans cesse entre ses mains, et que les difficultés
« ou la responsabilité de-Iapplication devront: surtout
« peser sur lui ? Il doit savoir aussi découvrir, et ce
« dont est préoccupée, et ce dont pourra se contenter
« la'majorité parlementaire, comme c’estd lui de pros-
« sentir ce qu'il sera possible do faire sortirde I'accord
« des pouvoirs publics. Mais lorsque, ayant ainsi arrété
« les projets que comporte son programme, le moment
« est venu de les présenter-et.de.les défendre, c’est

4. — Doudra ct E. Pierre, Traité pratique de droit parlemenlaire
pp. 483-536, 583-659; Supplément, pp. 231-278; — Lefebvre, Elude sur
les lois constitulionnelles de 1875, pp. 132-140; — Biéquet ct Duprés
Répertoire de droit administralif, vol. IV, v° Chambres législatives.
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« alors qu’il convient de soutenir -contre la multitude
« des amendements I'intégrité et ’harmonie de son ceu-
« vre, de ne céder qu’a bon escient et sur des points
« secondaires, de lutter énergiquement en faisant appel
« a la discipline dela majorité pour le maintien de ce
« qui a paru nécessaire et essentiel... Ce n’est passeu-
« lement la plus large part de Dinitiative des lois que
« les ministres ont & s’efforcer de conserver pour eux.
« Ils ont plusa faire dans les Chambres qu’a semer eta
« faire lever le bon grain. Il faut aussi combattre I'ivraie
« législative, et discerner parmi les projets issus de
« I'initiative parlementaire ceux que le gouvernement
« juge dignes de porter des fruits, des projets mal ve-
« nus ou malsains qu’il aura au cours de la discussion
~« a déraciner, s’il n’a pu, comme il vaut mieux, en em-
« péchantleur prise en considération, les étouffer dans
« leur germe?. » ;

De quels moyens disposent les ministres pour ac-
complir cette mission complexe, ct dans quelle mesure
remplissent-ils ce role difficile? C'est ce que nousallons
essayer de déterminer,

« Lo Président delaRépubliquea I'initiative des lois,
concurremmentavec les membres des deux Chambres2. »
Si I'on fait abstraction des lois de finances qui doivent
¢tre présentées en premier liou devant la Chambre des
députés, il n’y a aucune exceplion & ce principe géné- -
ral. Le langage parlementaire distingue en Irance les

1. — Lefebvre, Elude sur les lois constilutionnelles de 1875,
pp. 137-138.
2. — Loi constitutionnelle du 23 février 18735, art. 3.



LES DIJNTSTRES ET LES CITAMBRES - 401

projets et les propositions de loi d’aprés leur origine :
les premicrs émanent du gouvernement, les secondes
sont dues A I'initiative parlementaire.

Le droit d’initiative du Président de Ia République
est. commeo tous ses autres pouvoirs, exercé par les
ministres auxquels les réglements en facilitent Pusage.
Lorsque le gouvernement veut présenter un projet
de loi, il le fait déposer par un membre du cabinet sur
le bureau de I'une ou de Fautre Chambre i son choix.
Laplupartdesprojets, et notamment tous ceux qui offrent .
un intérét politique, sont adressés a la Chambre des
députés; ¢’est pourquoi nous suivrons cette marche dans
celte étude. Mais il arrive aussi parfois que le minis-
tere porte de préférence un projet devant le Sénat, sur-
tout lorsqu’il s’agit de lois compliquées, étrangéres aux
préoccupations des partis et qui exigent une étude
approfondie par des hommes spécialement compétents.
La Chambre saisie d’un projet peut en demander la
lecture immédiate. D’ordinaire, elle se contente d’en
ordonner I'impression et la distribution, etelle le trans-
met aux bureaux, & moins qu’elle n’en décide le renvoi
a une commission déja existante.

Les projets de loi sont préparés dans le département
ministériel spécialement intéressé & leur promulgation
le ministre regoit ainsi Iassistance précieuse de chefs
de service expérimentés qui, sur un plan souvent tracé
parlui, fournissent, avec tous les documents et les ren-
scignements nécessaires, une premitre ébauche qu’il
n'aura plus qu’a revoir et a compléter. Lorsque la pré-
paration d’une loi touchea des intéréts particulidrement

graves et difficiles & concilier, quelle exige, soit des
L 26
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enquétes - longuemeént poursuivies, soit des. études
complexes. menées par des ‘hommes d’une compé-
tence inconlestée, le gouvernement charge une com-
mission spéciale do I’élaboration de son projet. Il a tou-
jours aussi la faculté de faire soumettire ala critique du
Conscil d’'Etat les projets qu’il a Iintention de proposer
au Parlement; c’est pour lui le meilleur moyen de leur
assurer la clarté, Pordre et la symétrie. Malhcurcuse-
ment il: oublie trop souvent derecourir aux lumitres de
ce corps éclairé; la participation du Conseil d’Etat aux
travaux législatifs a- été, en fait; excessivement -res-
treinte sous la troisidéme République.” - '

Les propositions dues & I'initiative parlementaire ne
font pas nécessairement I'objet d’une discussion ap-
profondie comme les projets du gouvernement. Le
député qui veut user de son droit remet sa proposi-
tion formulée par écrit et précédée d’un exposé des
motifs au. président de la Chambre; celui-ci en'donne
connaissance a1’assemblée et la renvoie d la commis-
sion mensuelle d’initiative. Cette’ commission ne fait

qu'un examen superficiel des propositions qu’on lui
transmet. Aprds avoir entendu les explications des
auteurs; elle présente a la Chambre, dans la quin-
zaine, un-rapport sommaire concluant, soit:a la prise
en considération -avec ou sans déclaration d'urgence,
soit au rejet pur et simple; soit d'la question préa- -
lable. IL’assemblée px‘ononce sur ces conclusions; si
elle vote la prise en'considération, la proposition est
renvoyée aux burcaux ou'd une commission spéciale et
.elle suivra dorénavant la méme procédure ‘que les pro-
jets du gouvernement. Si la Chambre la rejette @ ce
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premier vote, on ne peut la représenter avant un délai’
de sixmois. :

Cet examen par la commission d’initiative constitue

le seul frein imposé a Pactivité intempérante des dépu-
tés, et I'expérience démontre que c’est un frein absolu-
ment insuffisant. Cette commission a si peu d’impor-
tance  qu'elle est nommée tous les- mois sans . que
personne y prenne garde. Les membres ainsi élus au
hasard ne prétent aucune attention  cette charge qu’on
leur impose ils oublient d’assister aux séances, ou bion
se hatent d’adopter sans examen la prise en considéra-
tion de tout ce qu'on leur présente. Ils laissent ainsi
passer les propositions les plus singuliéres et les plus
ridicules; tout au plus arrétent-ils de temps en temps
un projet d’un membre trop naif de opposition *. Dans
la quatridme législature, de 1885 4 1889, sur 618 propo-
sitions d’initiative parlementaire, il n’y en cut pas plus
deseize quifurent rejetées au premicr vote. Etla Cham-
bre actuelle a mis jusqua présent tout autant de dis-
crétion dans ses refus:de prise en’ considération.
- Les députés, qu'aucun obstacle sérieux n’entrave
dans Iexercice de leur droit d’initiative, ne manquent
pas d’encombrer de leurs propositions les ordres du Jjour
de la Chambre et des:commissions; c’est pour cux un
excellent moyen de se metire en-relief, de'se douner
de I'importance auprés du gouvernement et souvent

1. — « Les projets de loi se succédent, trop souvent hitifs, mal
« étudiés, inutiles, contradictoires. Peu importe ; la prise en considé-
a ralion est toujours volée : c’est une politesse qu'on ne peut guére se
a refuser entre collégues; » — I, Laffitte; - Le Suffrage universel et le

Régime parlementaire, p. 201,
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aussi la plus habile des réclames électorales. Le nom-
bre des propositions déposées par les membres de la
Chambre dépasse toujours, et parfois d’une fagon sen-
sible; celui des projets d’intérét général présentés par
le gouvernement. Rien n’arréte, semble-t-il, les dépu-
tés dans leur ardeur réformatrice ; ils se portent tour
a tour dans tous les domaines et ne reculent devant
aucune difficulté. IIs ne se contentent pas de sou-
lever des questions simples et d’intérét secondaire ;
ils s'attaquent aux plus graves affaires politiques, ct
n’épargnent pas méme les problémes les plus com-
ploxes de l'organisation administrative.

Les projets et les propositions de loi passent ordinai-
rement devant la Chambre par quaire phases succes-
sives : un examen dans les bureaux, une étude par une
commission spéciale, ¢t deux délibérations en séance
_ plénidre. Toutefois I’assemblée peut en ordonner le
renvoi dircct & une commission déja nommée sans
passer par les bureaux; elle peut aussi par une décla-
ration d’'urgence les dispenser de laseconde délibération
et méme en ordonner la discussion immédiate sans
aucune étude préalable.

Les bureauxn’accordent aux projets qu’une attention
tout & fait superficielle ; & moins qu’il n’y ait quelque
intérét politique en jeu, ces réunions sont peu frequen-
tées. Tout se borne & unsimple échange de vues entre
les députés présents et A la nomination de la commis-
sion spéciale. ' _

C’est ici que les projets et les propositions vont
rencontrer les premiéres difficullés  sérieuses. La
commission qui les regoit en devient absolument mai-
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tresse; elle les étudie avee toute la lenteur qu’elle veut
y mettre, sauf en cas de déclaration d’urgence; ello
peut les diviser comme’ elle I'entend, faire d’un projet
plusieurs lois distinctes ou fondre plusieurs projets en
une seule loi; elle peut y introduire tous les amen-
dements qu’elle juge bon d’admettre et présenter a la
Chambre une ccuvre absolument différente de celle
qu'on luia transmise. Elle a d’ailleurs toutes facilités
pour abuser de'ces pouvoirs quele réglement n’a point
précisés; car clle n’est assujettic & aucun contréle sé-
rieux. Toutes ses réunions sont secrétes ; les auteurs
d’une proposition de loi mise & I’étude ont seuls, avec
les députés qui ont proposé des amendements, le droit
dexiger qu’elle les entende. Les ministres ne jouissent
pas du méme privilége en ce qui concerne les projets
gouvernementaux; la commission ne ‘les entend quo si
bon lui semble, mais elle ne manque jamais de les
appeler, quand ils en manifestent le désir. Toutes
les personnes étrangéres 2 la commission, ministres,
auteurs de propositions ou d’amendements, se retirent
dés qu’elles ont fourniles explications et les renseigne-
ments qu'elles avaient & présenter ou qu'on leur avait
demandsés. ' :
Toute ceuvre législative qui estrenvoyée & une com-
mission spéciale trouve immédiatement deux obstacles
A vaincre : la torpeur et la manie réformatrice de ses
membres. C’est devant le premier que succombent gé-
néralement les propositions d’initiative parlementaire ;
un simple député ne peut parvenir & vaincre la force
d’incrtie de ses collégues, et la commission nommée ne
prend pas méme le soin de.se réunir et d’entamer,
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Pétude qui lui estimposée. C’est ainsi que les sept hui-
titmesde ces propositionstrouvent, immédiatement aprés
leur prise- en considération, un repos définitif qu’elles
ont -généralement bien mérité !. Mais les commissaires
ne peuvent pas agir aveclaméme désinvolture 3 Pégard
des projets du gouvernement qui sont toujours séricux
ot parfois méme indispensables: Certes, les ministres
peuvent parfois reprocher aux membres de la commis-
sion leur manque d’assiduité. Cependant ils ont sur- -
tout & se plaindre du zéle excessif que certains d’entre
cux apportent'a modifier et 3 dénaturer leurs projets.
Les séances des commissions ne sont généralement

fréquentées que par les députés qui ont des opim'on_é

‘spéciales sur la question discutée, ou qui croient avoir

& défendre un intérét particulier, ou qui pensent avoir

trouvé une occasion de faii'e_ preuve de leur importance

et de leur capacité, en un mot par tous ceux qui veu-

lent, soit-amender, soit bouleverser Pccuvre primitive.

Aussi pourrait-on croire bien souvent que la commis-

sion narecu d’aulre mission que d’élaborer un contre-

projet et de désigner par le choix de son rapporteur

I'’homme qui- sera chargé de tenir téte au gouvernc-

ment. . ‘ :

- Les ministres, qui ne peuvent,-pour ainsi dire, jamais

fairc appel a la discipline du parti, sont impuissants &

guider les études des commissions spéciales. Ils ne -

4. — La Chambre ¢lue en 1885 avait, au moment de sa stéparation,
en 1839, recu 598 projets de loi d'intérét général, parmi lesquels elle en
avait adoplé 429, Mais sur les 618 propositions dues & I'initiative parle:
mentaire, cllen’en avait voté que 79, Les résultats déjaacquis font
prévoirque I'assemblée actuells mainticndra des proportions analogues
pour l'une et pour I'autre catégorie. - ; b
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trouvent guére en elles que des auditoires peu disposés
ales suivre et 2 accepter leur autorité. Ils y apparais-
sent généralement comme les représentants d’un pou-
voir rival et envié. Loin de pouvoir guider les’ travaux
et réfréner les tendances innovatrices des: commis-
saires, ils sont souvent incapables de défendre contre
cux le domaine naturellement réservé-d leur propro
activité, et de- préserver contre leurs usurpations les
droits et D'autorité du gouvernement. « Les commis-
« sions ont une tendance ficheuse & se transformer en’
« comités d’enquéte. Elles empidtent tantot sur le judi-
ciaire et tantot sur I'exéeutif. Elles rédigent des' cir-
« culaires, des questionnairés; Elles entrent en commu-
nication directe avee des chefs de service. Elles les
appellent devant elles. Elles - envoient des commis-
« sions rogatoires. Elles ressuscitent tant'qu’elles peu-
vent le représentant du peuple en missiont. »
Lorsque la commission a terminé ses études et ses
délibérations, qu'elle a corrigé, amendé, complété,
transformé, bouleversé ou dénaturé la-proposition -ou
le projet qui lui était soumis, le rapporteur rédige et
présente.a la Chambre un rapport qui- expose et s'at-
tache a justifier I'ccuvre de la commission. Ge rapport
est imprimé et distribué aux membres de I'Assembléo
et c’est alors que peut s’entamer la discussion enséance
publique. Mais souvent il se sera éeoulé bien du temps
depuis le jour dela pré’senté}tion, ct le ministre qui a
déposé le projet aura été remplacé -par un autre. Le
gouvernement, s’il n’a déja communiqué de nombreux

_

2}

A

(¢

_

i, — Jules Simon, Mon pelit Journal, dans le Tenps du 2% mars 1892
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amendements & la commission, en aura probablement
toute une série & présenter et le nouveau ministre sera
le premiera vouloir perfectionner I'ccuvre de son pré-
décesseur. Il scra donc fatalement dans une fausse
position pour endéfendre contre les députés, soit I'es-
prit, soit la forme, soit les principes, soit les détails.
Lorsque le rapport sur un projet ou une proposition
de loi a été imprimé et distribué aux membres de la
Chambre, celle-ci fixe le jour ou les débats seront ou-
verts. La premitre délibération se divise en deux par-
tics : une discussion générale qui porte uniquement sur
les principes et Pensemble de la loi proposée, une dis-
cussion des articles qui roule successivement sur toutes
les dispositions et sur tous les amendements présentés.
Dans toute discussion le président donne alternative-
ment la parole aux partisans et aux adversaires de la
mesure mise en délibération, en suivant T'ordre dans
lequel ils se sont fait inscrire. Les ministres, les sous-
secrétaires d’Etat, les commissaires du gouvernement
ct Ie rapporteur de la commission sont absolument dis-
pensés de ce tour Q’inscription; ils obtiennent laparole
_quand ils la demandent, immédiatement apres que l'o-
rateur qui occupe la tribune a terminé son discours.
Lorsque la discussion générale est close, le président
consulte la Chambre surle pointde savoir si elle entend
passer & la discussion des arlicles. Si I'assemblée
donne une réponse négative, le projet est censé rejeté.
Ce vote n’est pas une simple formalité ou une pure
manifestation de condescendance comme la prise en
considération ; c’est devant cot ¢eueil que viennent
échouer les projets et les propositions dont la majorité
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condamne le principe ou les tendances. Toutefois, la
Chambre épargne 'humiliation d’une telle défaite au
gouvernement, si elle n’a pas 'intention de le renver-
ser. .

La discussion des articles né manque jamais de pro-
voquer I'éclosion de nombreux amendements. Le
réglement donne aux ‘députés toutes les facilités pos-
sibles pour soumettre & ’assemblée les modifications
quiils veulent apporter au texte du projet. Les amen-
dements rédigés par écrit sont déposés entre les mains
du président qui les transmet a la commission. Une
seule condition est cxigée pour qu'ils soient mis en -
délibération : aprés qu’ils ont été développés par leurs
auteurs, ils doivent étre appuyés dans l'assemblée;
mais il n’y a que les propositions absolument dépla-
cées qui ne peuvent recueillir 'appui d’au moins quel-
ques députés. Les amendements présentés pendant la
premi¢re délibération peuvent étre soumis immédia-
tement au vote. Ceux qui sont adoptés dans ces con-
ditions ne feront donc l'objet d’une étude approfon-
die qu’aprés que la Chambre se sera déji prononcée en
leur faveur. Cependant I'assemblée peut & toutinstant
interrompre ses délibérations, ou réserver sa décision
et renvoyer a la commission un article déterminé avec
tous les amendements qui s’y rattachent. De plus, le
renvoi i 'examen de la commission est de droit, lorsquc
le rapporteur le demande.

Lorsque tous les articles et tous les amendements ont
ét¢é mis aux voix, la Chambre décide si elle entend
passer aune seconde délibération..Celle-ci nepeut avoir
lieu qu’aprés un délai de cing jours au moins; elle porte
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directement sur les articles et sur les amendements.
Dés que la promidre délibération est.terminée, le droit
d’amendement est réglementé de fagon i assurer un
examen des nouveaux textes proposés. Lesamendements
présentés dans Pintervalle qui sépare les deux délibéra-
tions doivent étre communiqués i la commission, im-
primés et .distribués un jour au moins avant la réouver-
ture des débats.Ceux quisont déposés dans Io cours dela
dernitredélibération,s’ils ne sontrenvoyés directement a
la commission sur la demande du rapporteur, sont mo-
tivés sommairementa latribune parleurs auteurs ; aprés
un court.débat auquel les membres de la commission
peuvent seuls prendre part, la Chambre vote sur la
‘prise en considération. En cas d’affirmative, les amen-
dements sont renvoyés & ala commission, et celle-ci ne.
peut les rapporter & la Chambre que le lendemain du
jour oltils ont été déposés. Lorsque 'assemblée a passé
une seconde fois en revue tous les textes discutés,
chaque député peut encore, avant le vote définitif sur
Pensemble du projet, présenter des considérations gé-
nérales pour en conseillerle rejet ou 'adoption.
. Le ministre, dont le projet a été profondement re-
manié par la commission, peut-il espérer le fairo réta-
blir par la Chambre dans son texte pnmmf? Ce serait
de sa part une étrange illusion: :
. Il ne peut. pretendre dmgu‘ los débats et "‘UIdCI‘ lcs
décnsxons de I'assemblée ; il .lui manque pour cela I'au-
torité d’un’chef de parti et souvent aussi le prestwe
d’une haute situation personnelle.. ol :
Il trouve dans le rapporteur un rival (ui_jouit des
mémes privileges que lul, auquel son expérience, ‘ses
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capacilés reconnues et sa position dans I'un ou lautre
groupe assurcnt unc sérieuse influence! . Celui-ci-dé-
fendra ’ccuvre de la commission sans aucun ménage-
ment pour le ministre. Vis-3-vis de cet homme qui est
en quelque sorte le représentant de la Chambre,le
ministre, qui parle au nom du gouvernement, ne pos:
séde qu’un avantage séricux : c’est qu’il peut poser-la
question do cabinet et, par la menace d’'une démission
collective de tous les ministres, rallier les votes des
hésitants et de tous ceux qui veulent éviter une crise.
Mais.c’est la une arme qui doit étre maniée avec beau-
coup de discrétion et d’habileté et dont on ne peut se
servir qu’d propos de’ questions. importantes. D’autre
part, dans les circonstances ordinaires, le minisirec a
toujours A lutter contre une sorte de défiance et do
jalousie de la Chambre qui craint de se laisser mener
par un pouvoir distinct. Enfin le gouvernement rencon-
tre aux deux extrémités de Passemblée divers groupes
naturellement portés & voter contre lui. . g

. La Chambre échappe d’ailleurs & toute direction et
le ministre s’en rend si bicn compte que parfois, méme -
dans la discussion de questions politiques, il prend &
peine le soin de donner son avis, et proteste bien haut
de sa volonté de .ne pas vouloir peser sur le vote de
Passecmblée. Lorsque le ministre et le rapporteur se
combattent et préconisent des systémeos divers, il n’est
pas rare de voir la majorité se tourner vers une troi-

1. — Si le rapporteur parait trop faible pour dirigcrl’attaqgeconlrc]c
ministére, on voit souvent intervenir pourle suppléer, leprésident de la:
commission, qui est presque toujours un viétéran des luttes parlemen-
taires ot un homme jouissant dans la Chambro d'unc grande autorité..
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sitme solution présentée au dernier moment par quel-
que député. _

Si méme il y a union parfaite entre lo gouvernement
etla commission, — et cette union ne se produit guére
que par un acquiescement du premier aux modifications
imposées par la seconde, — on ne peut en conclure
que la Chambre se rangera & leur avis ; souvent, la
_ discussion publique fera surgir de nouveaux amende-
ments qui pourront tout bouleverser et qui ont les plus
grandes chances d’étre adoptés, s’ils flattent les intéréts
ou la vanité d’une catégorie importante d’électeurs !.

Les députés, en effet, affranchis de toute discipline,
manquant d’unité dans leurs principes et dans leurs
tendances, ne se laissent guider Ja plupart du temps
que par des considérations particulidres. Ils cherchent
avant tout & conquérir et a conserver les sympathies
du suffrage populaire. Comme jamais I'avenir de leur
‘parti no so trouve sérieusement en jeu, ils ne songent
qu’a leurs avantages personnels, ils sont fréquemment
entrainés par leursambitions et leurs rancunes, 4 moins
qu’ils n’écoutent les conseils intéressés de quelques
intrigants.Les votes quisortent dela combinaison ctdu
conflit de tous ces sentiments, aussi mobiles qu’insaisis-
sables, se distinguent par leur incohérence ; la Chambre
adopte des amendements inconciliables avec los prin-

1. — « Les législateurs francais, disait déjd Berriat-St-Prix en 1836,
« ont un autre défaut & cux : chacun veut meltre du sien dans chaque
« projet de loi... Chez nous, ajoutait-il, Pamour-propre des individus
« I'emporte trop souvent sur I'avantage général du parti auquel ils sont
« attachés; chacun veut, bon gré mal gré, prononcer son discours, pro-
« poser son amendement, se composer une petite somme de popula-
« rité. » Commentaire sur la Charte conslilutionnelle, pp. 138, 967,
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cipes déja votés, accepto des dispositions inapplicables,
ratifie des textes ambigus et obscurs, etparfois elle se
perd si bien au milieu des contradictions accumulées
par ses décisions irréfléchies qu’elle doit reculer elle-
méme devant I'inextricable gichis de son ccuvre.

Les projets et les propositions de loi suivent auSénat
une procédure analogue & celle qui leur a 6té imposée
a la Chambre : renvoi aux bureaux, examen par une
commission spéciale, double délibération en public. La
commission sénatoriale commence généralement par
remettre de ordre, do la précision et de la symétrie
dans Pecuvre informe sortie des votes de la Chambre ;
il n’est pas un projet un peu complexe auquel elle ne
fasse subir d’heureuses transformations. Parfois aussi
surtout dans les mati¢res politiques et sociales, elle ap-
porte aux décisions des députés des tempéraments dictés
plus souvent par une sage prudence quepardes préjugés
ou des considérations de parti. Et presque toujours le
travail de la commission regoit 'approbation de las-
semblée. ‘ |

Les discussions du Sénat se distinguent par leur
calme et leur caraclére sérieux; les membres quiy
prennent part possédent d’ordinaire une connaissance
approfondie du sujet qu'ils traitent. Les sénateurs, beau-
coup plus indépendants du suffrage populaire que ne le
sont les députés, subissent beaucoup moins linfluence
des passions du moment et se trouvent moins engagés
par leursintéréts personnels. Ils peuvent donc plus faci-
lement apprécierles projets qui leur sont soumis d’aprés
leurs mérites intrinséques et se laisser guider par des

opinions raisonnées.
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Il 'ne faut pas croire cependant quele gouvernement
exerce une influence considérable sur les délibérations
du'Sénat; bien au contraire, on peut dire que les minis-
tros:jouent ordinairement un réole assez effacé dans les
discussions de‘la Chambre haute. Celle-ci écoute Ies
avis de la commission qu’elle a élue et les conseils ’un
rapporteur .compétent, plutét que les observations du
représentant du gouvernement. Le ministre qui combat
la “commission ne peut.guére espérer obtenir gain de
cause devant le Sénat, & moins quil ne défende dans
unc " affaire ' politique la solution déja adoptée par la
Chambre des députés. C’est la commission surtout qu’il
doit-s"attacher a convainere ot, 8’il peul. obtenir Pap-
pui de celle-ci, il est A peu prés certam de vou‘ I'assem-
blée ratifier son projet.

- Nous avons vu que les projets complexes qui, sans
présc’ntcr de grand intérét politique, soultventdes ques-
tions difficiles d’organisation, ou exigent une discussion
approfondic et objective, sont présentés en premier licu
devantle Sénat. On leur garantit ainsi une étude plus
séricuse et une marche plus rapide. La Chambre n’ac-

ccueille pas- avec la méme défiance les projets qui ont
déja-subi le feu d’une discussion publique, et elle n’ap-
porte pas dans leur examen la méme ardeur innovatrice.
Elle les adopte gcneralementsans ﬂrands changements
et sans longs débats. -

* Lorsqu’un projet a subi des modifications au Sénat, il
rovient & la Chambre et celle-ci le renvoie d’ordinaire 2
la’ commission qui I'avait précédemment studié. Parfois.
la Chambre renonce 2 faire prévaloir ses volontés et
accepte les disposilions votéesparle Sénat. Mais il arrive
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aussi qu’elle persiste dans sa premiére opinion et qu’elle -
reprend les textes tels qu’elle les avait déja-adoptés.
Les réglements ont prévu pour la solution de ces con-
{lits la formation de commissions mixtes; mais, en fait,
on n’y a guére recours. Les projels sont transmis et re-
transmis d’une assemblée a 'autre, jusqu’a ce que fina-
lement Paccord se fasse. Ce serait une erreurde croire
que le Sénat sort généralement vaincu de ces luttes ;
lorsqu’ila eu le courage de tenter une résistance & une
loi, il persévire souvent dans son opposition, tout au
moins jusqu’a ce que la Chambre lui communique un
texte transactionnel. Son influence en maticére législa-
tive n’a pas été abaissée comme son aulorlte en matiére
de-finances.

V. —Roledes Ministres dans laPréparation des Bud-
gets . — Los lois ‘de finances sont, en principe, sou-
mises aux mémes régles de procédure queles lois ordi-
naires. « Toutefois elles doivent étre; en premier licu,
« présentées ‘2 la Chambre des * députés et votées. par
« elle 2. » En outre les. réglements des Chambres ont
prévu quelques dispositions spéciales pour la loi du
budget: elle estrenvoyée & une commission plus nom-
breuse que la généralité des projets, clle ne fait Pobjet
que d’unc seule lecture, le vote ‘définitif ne peut avoir
licu qu’au scrutin public. , '

Le gouvcrncment ¢t les Chambres ne se sont pas
habitués en France a considérer la loi du budget comme

1, — Stours, Cours de Finances, le Budget; — G. Bergeret, Le Méca-

msmc du Budgel.
2 — Lox constitutionuelle du 24 fovrior 1875, art. 8.
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un acte tout & fait particulier, essenticllement différent
des lois ordinaires; on nelui a pas conservé son carac-
tere de disposition administrative par nature, régle:
~mentant pour une année seulement les receltes et les
dépenses de I'Etat, et on 'a confondue avec les autres
actes législatifs. Aussi les articles de la loi annuelle
des finances renferment-ils presque toujours de véri-
tables mesures législatives, qui n’ont rien de temporaire
et dont la force obligatoire s’étend indéfiniment i tous
les exercices financiers futurs. La confusion une fois
¢tablie entre le budget et les lois ordinaires, le gou-
vernement a jugé bon d’introduire tous les change-
ments dans le régime des impdts comme dans Padmi-
nistration financiére par la voie de la loi annuelle des
finances. I n’est, pour ainsi dire, aucun budget de
ces dernidres années qui n’ait réalisé deux ou lrois
réformes parfois trés importantes. Les députés, a leur
four, se sont crus autorisés a user de leur droit d’amen-
dement pour réformer, reviser ou supprimer en un tour
de main, au gré de leurs caprices, toutes les institu-
tions administratives; ils n’ont pas hésité a abroger
implicitement, ou du moins & paralyser es dispositions
d’une loi ordinaire au moyen de la suppressxon ou de
la diminution d’un crédit.

C'estincontestablement au ministére qu’il appartient
de présenter & la Chambre l¢ projet de budget. Mais
ni la Conshtutlon, ni la loi n’ont limité Vinitiative des
députés, ni en maticre d’impéts, ni en matiére de cré-
dits, ni en matitre d’emprunts. Elles laissent au tact et
ala discrétion des membres de la Chambre le soin de
ne pas abuser de leurs droits et de ne pas usurper les
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fonetions naturelles du ministre des Finances. On peut -
regrotter qu’elles n’aient pas imité les sages disposi-
tions des lois anglaises, en mettant un frein 2 la prodi-
galité et & 'humeur réformatrice des députés.
« Chaque année les ministres proposent les budgets
« de leurs départements respectifs ; le ministre des
« Finances centralise ces budgels et y ajoute celui des
_« recettes pour compléter le budget préparatoire géné- -
« ral de I'Etat . » Cette réunion de.tous les éléments
du futur budget se fait environ quinze mois avant Y'ou-
verture de l’exercice. Les divers ministres prennent
pour premitre base de leurs demandes les allocations
de lanm,e antérieure, mais ils résistent rarement 2
envie de réclamer des augmentations de credltq.
¢ Chacun en effet s’intéresse aux services qu’il di-
« rige, en ressent les hesoins, en comprend les Ja-
« cunes et voudrait signaler son passage au pouvoir
« par des améliorations, par des ccuvres utiles qui sont
« toujours plus ou moins des ccuvres cotteuses 2. » Le
ministre des Finances n’a pas toujours 'autorité né-
cessaire pour modérer ces tendances de ses collegues.
Légalement, iln’a pas le droit de controlerleurs propo-
sitions et il ne peut qu’en référer au cabmet En fait,
il est trés rare, méme lorsqu’il cumule avee le porte-
feuille des finances le titre de président du Conseil,
qu’il possede une influence suffisante pour réduire & lui -
seul les demandes cxa«rerécs des autres ministres.
oIl centrallse les propositions ministérielles, dit

1. — Dé¢eret du 51 wai 1862, art. 31.
2, — P. Leroy-Beaulicu, Trailé de la Science des Finances, & (dition,
vol. 11, p. 21.

IL 27
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M. Stourrﬁ, il les examine, maisil ncles contréle pas.
Tout au plus se permet-il de formuler quelques obser-
vations, de faire remarquer, par exemple, que les né-
cessités de 'équilibrene lui permettent pasd’admeltre
d'augmentations de crédits; que les limites du budget

des recettes le forcent & réclamer certaines écono-
~mies. A diverses reprises, on sc souvient del'avoir vu

éerire circulairement aux autrés ministros que les cré-
dits actuels devaient servir de mesure rigourcuse aux
demandes nouvelles, que tout excédent serait rejoié.
Si un ministre se refuse d’obtcmpcrer 4 ces observa-
tions, la question se résout en conséil, et 13, Ie talent
personnel la férocité naturelle' du ministre des Fi- |
nances peuvent éventuellement faire trjompher sa
cause. '

« "Autrement, le ministre des Finances ne se croit ja-
mals autorisé 3 crlthuer nominativement telle dé-
pense, a reJeter ou a réduire tel service, & desxcner :
lui-méme une réforme ou une économie, d pénélrer
‘en un mot dans le détail des projets de l)udfret de ses
'collé"ues, a les controler dans le sens propre du mot.
Aucun texte ne lui a concédé ce droit de controle etil
ne pourralt Pexercer qu'en l'usurpant . »

Le ministre des Finances, aprés avoir etabll le projet

de budget daccord avecses ‘collegues; le dcpose devant
-la Chambre environ dix' mois avant’ Pouveriure de
Iexercice. Le projet de loi proprement dlt ne comprcnd
qu’un petit nombre ’articles: car'il ne fait que rappeler
les tolaux généraux des revenus et des crédits volés, et

1. — Stourm, Cours de Finances, le Budget, p. G4,
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ses dispositions visent surtout les réformes introduites
dans administration & Poccasion du budget. Mais ‘au
projet de loi sont joinis les lableaux détaillés par titres
et chapitres des recettes et des dépenses, tableaux qui
seront soumis‘comme le projet de loi au vote du Parle-
ment. Le ministre des Finances fait précéder son projet
d’un exposé des molifs et y joint en outre une foule do
documents et de tableaux qui permettent aux députés
’apprécier en parfaite connaissance de cause la si-
tuation financiére du pays. Dans lexposé des motifs,
« le ministre examine succinctement la situation des
« linances, jette 'un rapide coup d’eil sur les exercices
« écoulés, compare les prévisions des recettes et des
« dépenses de I'exercice futur avec les voles des Cham-
« bres pour P'exercice en cours ou pour le dernier exer-
« cice voté, explique en quelques mols, la cause des
« diﬂ'ércnces, établit la situation de la dette flottante ct
indique briévement, s'il en a, ses projets de réforme ‘.» »
Depuis quelques années on a fait en France de grands
efforts pour revenir ‘au principe strict de 'unité budgé-
taire. Récemment encore on voyait, & c6té dubudget des
dépenses ctdesrecettes ordinaires, un budgetdes dépen -
ses sur ressources extraordinaires, un budget des dé-
penses sur ressources spécialcs et de_s'bixdgets annexes.
Le budget des dépenses sur ressources extraordinaires
a aujourd’hui enticrement disparu; la loi de finances
de 1892 en a fait rentrer les derniers vestiges dans les
lableaux du budget ordinaire. Le projet de budget gé-

=

{.— I Lcroy-Bczi.ulicu, Traité de la Science des Finances, vol. 11,
p. 36.
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néral de 1893 déposé par le ministre des I'inances sup-
prime le budget des dépenses sur ressources spéeiales;
il réintégre dans le budget ordinaire la part de ces dé-
penses qui incombait réellement a I’Etat ; quant aux au-
tres qui n’étaient que des dépenses d’ordre, pour compte
. des départements ct des communes, elles sont renvoyées
aux budgets particuliers de ces corps locaux. Dans ce
méme projet la plupart des budgets annexes disparais-
sent également et sont incorporés au budget général.
‘Sile Parlement ratifie sur ce point, comme on peut
* le croire, les propositions du gouvernement, on tou-
_chera de trés prés au budget unique; il ne subsistera
_qu’un dernier compte particulier, celui des travaux que
‘les compagnies de chemin de fer effectuent au moyen
- d’emprunts gagés sur des annuités inscrites au budget
de I'litat. Encore est-il & présumer qu’il sera lui-mémo
_incorporé dans 'un des prochains exercices.
Le budget des dépenses ordinaires est divisé en cing
parties : _
1. — Service de la dette publique,
2. — Dépenses des pouvoirs publics : présidence,
chambres, ‘
3. — Services généraux des ministéres. Dans celte
partie les dépenses sont groupécslpaf départements ;
mais il arrive que lorsqu’un département doit pourvoir
a Padministration de plusieurs services distincts, les
ldépenses y afférentes sont rangées dans des catégorics
séparées et indépendantes, Ainsia c6té du budget de la
Justice, il y a le budget des cultes; de méme le budget

des colonies n’est pas confondu avec le budget de la
marine,
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4. — Les frais de régie, de perception et d’exploita-
tion des impoéts et des revenus publics, _

3. — Les remboursements et restitutions, les non-
valeurs et primes. '

Le budget des recettes comprend:

1. — Les impots directs,

2. — Les imp6ts indirects,

3. — Les produits des monopoles ¢t des exploitations
industrielles,

4. — Les produits et revenus du domamc

5. -— Les produits divers,

6. — Les ressources exceptionunelles,

7. — Enfin il y avaitaussi jusqu’a présent les recettes

d’ordre qui disparaissent dans le projet de bud"et pour
1893.

Devant la Chambre le ministre des Finances prend la
responsabilité de toutes lesparties du budget, a I’excep-
tion des dépenses afférentes aux services généraux des
autres départements, Chacun des ministres, nous I'a-
vons vu, est auteur réel des propositions de crédils a
allouer & son ministére; c¢’est a lui qu’il apparticndra de
les justifier et d’en soutenir la discussion’ devant le
Parlement. Dans son projet le ministre des Finances °
« n’ose s’approprier les chiffres qui ne lui appartien-
« nent pas; il les mentionne sculement sans les refon-
« dre dans son propre travail, témoignant par la qu’il
« ne s’en constitue pas 'avocat auprés des Chambres? ».

Le projet de budget est imprimé et distribué aux dé-
putés. Il est renvoyé & I'examen des bureaux, mais il

1, — Stourm, op. cil., p. 6%, note 1,
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n’y fait Pobjet d’aucune discussion séricuse. Les dépu-
- 1és se hatent de nommer la commission de trente-trois
membres qui sera chargée de faire une étude approfon-
die des propositions ministérielles. La majorité a long-
lemps commis Pinjustice et la maladresse d’exclure
totalement I'opposition de la commission du budget;
aujourd’hui, sans lui donner une représentation propor-
lionnée & son importance numérique, clle lui laisse au
moins quelques sitges.

En principe, la commission du budget est une com-
mission spéciale; mais Pimportance et la complexité de
sa mission en font une véritable commission générale
et permanente. Elle «constitue une sorte de conseil des
« [inances, qui travaille avec le ministre, exerce sur lui
o une influence eflective, descend dans tous les détails
« de 'administration et prend ainsi une part considéra-
« ble au gouvernement . » Elle exerce en réalité ses
allributions durant I'année entitre : on lui renvoie non
seulement le budget général, et toutes les demandes de
crédits supplémentaires ou extraordinaires relatifs aux
exercices courants, clos ou périmés, mais encore toutes
les lois, — et elles sont nombreuses 2. — qui peuvent
intéresser les finances.de I'litat en modifiant, soit ses
recettes, soit ses dépenses. Fim

Quoiqu’elle soit absolument ‘maitresse de diriger ses
travaux comme elle I'entend, la commission du budget
respecte cependant certaines - traditions. Cest ainsi

1. — Bergeret, Le Mécanisme du Budget, p. 47.
2 — Les deux derniéres commissions du budget se sont trouvées
saisies, I'une de 36, l'autre de 39 projets et propositions de loi, parmi
lesquels on pourrait en compter, pour la premisre 23, pour laseconde 2%

(pxi n'avaient pas pour objet dircct Tallocation de crédits.
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qu ‘elle commence toujours son examen par . les dépen-
ses, et ce n’est qu’apres avoir pris une declslon sur tous
les crédits demandés qu’elle passe & la discussion des
voies et moyens. -

Autrefois, pour procéder & I'étude détaillée du bud-
get,la commission sedivisait. en un certain nombre do
sous-commissions; ello a abandonné ce systtme qui al-
longeait les travaux sans aucun profit. Aujourd’hui elle
nomme dés ses premitres réunions autant de rappor-
teurs spéciaux qu'il y a de parties distinctos et indépen-
~ danles dans le budget ; cest ainsi qu’il y a un rappor-
teur spécial pour. chaque ministére et méme parfois
pour certains services particulidrement importants,
comme les COIOH}QS, les_cultcs, les beaux-arts, etc.
~ C’est a ces rapporteurs .spéciaux qu'’il 'appartient‘do

faire la premitro étude minutieuse des propositions du
gouvernement. Ils regoivent tous les documents néces-
saires & cet effet; ils se mettent en relations non seule-
ment avec le ministre, mais encore avec les chefs de
service compétents, pour leur demander les renseigne-
ments et les explications .dont ils ont. besoin. Ils multi-
phcnt leurs visites dans les bureaux et administration
n’ose guére opposer de refus 3 leurs réclamations
‘les plus indiscrétes. Ils. proﬁtcnt parfois de leur
mission, soit pour tracasser le ministre, soit pour re-
chercher les défauts de l,organlsatlon administrative,
afin de mettre en relief leur propre compétence et de
poser leur candidature pour la. prochaine crise ministé-
rielle. « Un rapport méme provisoire, fait au nom de
«la commxssxon dubudget, comporte nombre de confi-
« dences, dlsalt rccemment M. Pclletan 3 Msf Freppel
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« pour justifier le retrait d’une mission déji confiée &
« ce dernier. L’administration des cultes aurait un peu
« dépendu de vous pendant quelque temps. Yous auricz,
« & votre gré, tenu dansune certaine mesure les bureaux
¢« dans votre main. Il aurait fallu vous montrer les dos-
« siers et vous ouvrir les cartons. Un rapporteur du
« budgetest, dans unetréslarge mesure, un collaborateur
« redoutable du ministre compétent.»

Sur les propositions de ses rapporteurs spéciaux la
commission fixe provisoirement; chapitre par chapitre,
les chiffres des crédits; parmi les modifications assez
nombreuses qu’elle apporte & cc moment aux projets
du gouvernement, il en est qui ne sont que de simples
manifestations, sortes de sanctions qu’elle veut donner a
Y'un ou lautre veeu de réforme. Lorsquele budget d’un
département a été ainsi cxaming, le rapporteur fait
partau ministre des décisions prises par la commission.
Le ministre fait alors connaiire s’il accepte les amen-
‘dements apportés & son ccuvre; en cas de refus, il |
demande & étre entendu par la commission, Au jour
convenu il vient défendre ses propositions; parfois
aussi il se fait assister dans cette tache par ses chels
de service qui ont été nommés commissaires pour la
discussion du budget. Lorsqu’elle a entendu les expli-
cations du gouvernement, la commission statue défini-
tivement sur le montant des crédits qu’elle proposera
a la Chambre.

La commission cxamine ensuite de la méme facon,

~aprés une premidre étude de ses rapporteurs spéciaux,
les diverses parties du budget des recettes. Clest au
ministre des Finances, assisté de ses chefs de service,
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qu’il appartient de soutenir dans ces matiéres les pro-
positions du gouvernement. Cest ici que se rencontrent
ordinairement les réformes les plus importantes, ins¢-
rées dans le budget. La commission, si elle n’a pas
maintenu Iéquilibre établi par le ministre, doit alors
en chercher un .autre. Elle nomme enfin son rappor—
teur général.

‘Les députés qui ne font point partie de la commis-
sion peuvent néanmoins adresser & celle-ci des amen-
dements aux projets de recettes et aux projetsdedépen-
ses. Ces amendements sont renvoyés & 'examen des
rapporteurs spéciaux des budgets auxquels ils s’appli-
quent, & moins qu’ils ne touchenta’équilibre dubudget;
dans ce cas, c’est le rapporteur général qui se charge
de les étudier. Les auteurs d’amendements peuvent
demander 2 la commission de développer devant elle
leurs arguments; généralement olle prend soin de les:
entendre. ‘

La commission regoit ordinairement le budget avee
une certaine défiance; elle en entreprend Pexamen;
comme §'il s’agissait {'unc ccuvre tentéc pour la pre-
midre fois. Chacun de ses membres veut voir avant
tout des défauts dans I'ccuvre ministérielle et entend
profiter de sa mission pour défendre les intéréts de ses
électeurs. S’appuyant sur le droit que posscde la Cham-
bre do refuser les crédits et les impdts, ils so croient
autorisés a procéder & cette étude avec la plus entitre
liberté. Toujours préts & critiquer les propositions du
ﬂouvcrnement et ne tenant aucun compte des lois exis-
tantes ni de lorganisation établie, ils amendent le
budget des recetles, tentent de romanier le systéme
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des impéts et de réaliser dans Padministration les réfor-
‘mes les plus graves. Si le ministre des Finances préco-
nise de nouvelles taxes pour équilibrer lo budget ou’
pour remplacer des impots supprimés, la cbmmiséion
metira son amour-propre a inventer un autre ‘moycn
de se procurer les ressources nécessaires. Dans l'(;budget
des dépenses clle se flatte parfois d’opérer des écono-
mies; mais comme chacun est partisan des économies -
in abstracto et des augmentations de dépenses in
concrelo,.elle ne trouve souvent 3 réduire que des
crédits indispensables au fonctionnement des services
publics, tandis qu’elle maintient, ou méme vmziljo're, tous
ceux qui peuvent flatter les intérats ou lcsip.assiions des
masses ¢lectorales.

La commission présente donc d la Chambre un projet
tellement transformé dans ses parties originales que le
gouvernement peut -3 peine ¥ Teconnaitre son cuvre.
Les crédits des divers départements ministériels sont
tantét abaissés, tantot majorés ; les prévisions do
recetles surtout sont' remaniéos ot souvent la commis-
sion présente un systéme d’équilibre du budéei; Lotale-
ment différent de celuj qu'avait proposé le ministre des
Finances. Les ministres ont heau sacrifier des crédils
nécessaires pour-en sauver d’autres, concéder aux rap-
porteurs les -augmentations qu’ils préconisent, accepler
de profondes modifications 3 leurs projets de féforrhes,
ils ne parviennent‘pi‘csque jamais & satisfaire les ten-
dances innovatrices de la commis_sio-n.iCe']I'c-éi entend se
présenterd la Chambre avecun projet quilui soit propre;
celle craint de. rester au rang subordonné d’aﬁ.\‘“idﬁ‘%
elle veut s’ériger en rival du gouvernement. Ellenc se
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contento pas de contréler I'ccuvre du mmlslu'c ; elle
veut prendre une part prcponderantc dans la direction
des finances, exercer unoc influence effectne sur I'ad-
ministralion, et, & cet effet, elle n’hcsxte .pas & descen-
dre jusque dans les momdres detalls. ,
Le projet de budget n’est soumis devant la Chambre
qu’a uncseule lecture. Celle-ci cominence par une dis-
_cussion générale. Le ministre des Finances n’a pas scu-
lement & défendre sa gestion et ses projets contre les
orateurs de P'opposition; il trouve toujours ses contra-
dicteurs les plus redoutables dans la majorité. Souvent
méme le rapporteur général, tout en défendant admi-
nistration financiére de la République, ne manque pas
Qadresser au gouvernement des critiques qui sont par-
fois trés graves sous une forme trés vive. Les divers
ministres dirigent la discussion de leurs budgets res-
pectifs avec assistance des chefs de service qu’ils ont
fait nommer commissaires du gouvernement. Les rap-
porteurs spéciaux sont souvent leurs adversaires les
plus dangereux et les batailles sérieuses s’engagent
presq{xe toujours entre le cabinet et la com mission.
Les ministres n’interviennent dans les débats qu’avec

une autorité insuffisante. D’un coté,ils rencontrent dans
les membres de la commission, fiers de leur importance
et jaloux de leurs pouvoirs, des critiques peu bienveil-
lants; de I'autre, ils trouvent dans chaque député le dé-
fenseur énergique d’intéréts particuliers, qui subor-
donne trop souvent ses voles aux passions et aux cal-’
culs de ses électeurs. Aussilesamendements déposés par
les membres de la Chambre se multiplient autour de
Pecuvre de la commission etl’autorité de celle-ci jointe
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d linfluence du ministre ne suffit pas toujours pour déci-
derI’Assemblée & les repousser. SiPaugmentation des
déponses ou lasuppression d’unesource de revenus né-
cessitent I'établissement d’une nouvelle taxe, le projet
du ministre et les propositions de lacommission échoue-
ront probablement devant la coalition des mécontents
et des membres qui auront subi la pression des inté-
réts menacés. La Chambre se ralliera plutot 4 un amen-
dement présenté ala derniére heure et qu'elle pourra
adopter immédiatement, avant que les intéressés n’aicnt
eu le temps de concerter leur opposition et d’agir sur
leurs députés. :
Ces amendements ne tiennent aucun compte des lois
existantes; ils augmentent, diminuent ou suppriment
‘des crédits stables et obligatoires, oudes recettes fixes.
« Les lois organiques des servicos publies sont mena-
« cées, désorganisées, détruites, sans discussion sé-
~«rieuse ‘et spéciale, par un mouvement d’humeur
.« contre le ministre, et grice a une réduction ou & une
« suppression irréfléchie de créditt. » Ainsi un jour on
abolit d’un trait de plume les facultés de théologie
catholique ; une autre fois, la Chambre veut supprimer
les sous-préfets et repousse lo chapitre relatifaux sous-
préfectures quelques jours avant Pouverture de Pexer-
cice. Un groupe important voudrait résoudre la ques-
tion des rapports de I'liglise et do I’Etat par le rejot
- du budget des cultes. Chaque année ‘on voit se repro-
“duire les mémes tentatives pour abroger par voie de
suppression de crédits des institutions établies. La dis-

1. — Saint-Girons, Manue! gIe droit constitutionnel, p- 274,
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cussion s’égare sur ces questions toujours soulevées, le
temps se perd en débats stériles et parfois, pour éviter
Pexpédient des douziemes provisoires, la Chambre doit
voler & la hite et sanscontréle, au hasard, peut-ondire,
les sommes les plus importantes. ' :
L’impuissance compléte du Parlement aétésouvent la
premiére conséquence de cette substitution de multiples
initiatives & la direction du ministre des Finances. La
Chambre,tiraillée entre les opinions les plus divergentes,
neparvenaild réaliser aucune des réformes quilui étaient
proposéeset, aprésde longues et inutiles discussions, elle
devait échafauder en quelques jours un budget d’expé-
dients. Cette sorte d’anarchie quipréside & la discussion
du budget a aussi pour résultat inévitable le gaspillage
énorme des finances. Chaque député se croit obligé de
se faire le protecteur de quelques intéréts particuliers
et, au lieu de veiller & I'économie, pousse & la dé-
pense 1. Il semble vraiment, comme le disait M. Léon
Say en 1883, « que le probleme que se posent un grand
« nombre de députés est celui de faire vivre les dépar-
« tements, les communes et ce qu'on appelait jadis les
« citoyens actifs qui sont aujourd’hui tous les électeurs,
« auxfrais de’Etat. On a dit que ¢’étaitle gouvernement
“« qui donnait le mauvais exemple, et que initiative
des députés était en réalité moins couteuse que celle
« des ministres. Il est possible que ce soit . vrai, mais on
doit ajouter que les ministres ne vont sivite que parce
« qu’ils ne veulent pas é&tre dépassés. Le mal est qu'il

A

a

1. — En 4888, les propositions du Parlement se sont résumces par
276.474.000 francs d’augmentations de dépenses et par 46.882.080 fr.
de réductions de recettes. :
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« y a une sorte de course aux dépenses et que les dé-
« putéssonttoujours préts a donner le signal du départ.
« llest clair que les ministres ralentlralent leur allure,
« si,’en méme temps quelinitiative ala tribune, Iinitia-
« tive dans les couloirs élait abandonnée. Ce serait une
« réforme bien néééssaire et Jbien naturelle, car c’est
« une chose étrange que; :de” voir la nation envoyer au
« siege du gouvernement des agents d’e\cxlatlon la
« dépense L. »

Lorsque le'budget a 6té discuté et voté dans toutes
ses parties par Ja (‘hambre, il est adressé au Sénat.
Mais il arrive presque tou]ours que la commission s'est
tant attardee al’e\amen minuticux de tous les détails
de la'loi de finances que les deputes en cominencent
trés tard la discussion et que les sénateurs la regoivent
'seulement & unintervalle trés rapproché de louverture -
de I'excrcice. ‘La ‘commission ct le Sénat disposent &
~ peine de deux ou trois scmames, parfois méme de
quelques jours pour étudier, dlscutcr ct voter un projet
aussi comple\e et les réformes souvent trds graves
qu’il consacre. ‘Aussi le Senat est-il loin d’exercer en
matiére de finances une autorité égale A celle quiil pos-
stde dans I’élaboration des lois ordinaires. _

Cest & propos du budget que les contlits les plus gra-
ves sc sont élevés entro lcs deux assemblées; la Cham-
bre a prétendu enleveraux pouvoirs financiers du Sénat
toute signification et toute officacité. S’appuyant d’a-
bord sur le texte de la - Constltutlon, d’apres lequel les
lois de finances donvent lui étre présentées et votées par

i, — Léon Say, Les Finances de la France, pp. 245-245,
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elle en premier licu, elle dénia au Sénat le droit de ré-
_tablir dans le budget les crédits ¢ qu’elle availsupprimés,
sous prele\Lc qu ‘il et pris par ce moyen Dinitiative
Lune loi de finances. Ce n’cst pas la une « these sé-
ricuse sur le seul terrain_ du_ droit constltullonnel
Elle oublie que le budrrct ne forme dans toutes ses
« parties qu’une seule loi, et non pas autant de lois dif-
« férentes que d’articles distincts; que dis lors deman-
« der le] relabhsscment d’un article n’est pas prendre
"« Pinitiative d’une loi de finances, et n’est rien de plus
« qu’un amendement Or aucune disposition constitu-
« txonnelle n’interditau Sénat d’amender les lois de fi-
« nances, etil est de principe qu’il a en matidre légis-
« lative des droits ¢gaux a ccux de la Chambre des dé-
« putés, hormis ccux qui lui sont formellement reti-

n

¢

(¢

R

« résiin :

Mais les pretentlons de Passembléo populaire ne s’ar-

réterent point Ia. lnvoquant la prathue anglaise et
oubliant la profonde dlﬁerence qui sépare une Chambre
hcredltalre sunplc organe d’unc classe, d’une assemblée
élective qui rcprescnte vcutablementla nation, elle vou-
lut soutemr qu aprés avoir amendé et renvoyé une pre-
midre fois la loi de ﬁnances, le Sénat avait ¢puisé son
droit. St donc elle persistait dans sa premiére décision
et rejetait les amendements du Sénat, celui-ci ne pou-
vaxtplus que ratlf'er le pI‘OJL‘t tel qu’il lui était repré-
senté.

Le Sénat, il faut bien le dire, n’a pas su résisler avee
assez d’énergie A ces prétentions. Presque toujours il

1. — Lefebvre, Etude sur les Lois constitulionnelles de 1875, p. 148.
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a fini par céder, sans méme pouvoir oblenir dela
Chambre des transaclions sérieuses; a peine est-il par-
venu & lui arracher de temps en temps une concession
insignifiante. Il s’est contenté le plus souvent de réser-
ves platoniques de ses pouvoirs, il a cherché dans la
nécessité d’éviter les douziémes provisoires une excuse
pour justifier la fin de ses résistances.

Ainsi, en résumé, le gouvernement présente le pro-
jet de budget; la commission de la Chambre I'épluche
minuticusement dans tous ses détails, le remanie com-
plétement au moins dans sa partie originale; la Cham-
bre Pamende encore, y ajoute de nouvelles réformes
et le Sénat ratifie plus ou moins volontairement presque
toutes les résolutions des députés.

VI. — Contréle des Chambres sur I’'Action des Minis-
tres !.— Lesministres tenant leur autorité dela confiance
du Parlement doivent naturellement rester soumis ason
contréle. Ayant re¢u dela majorité la mission de gou-
verner en réalisant son programme politique, ils doi-
vent conformer leurs actes & ses opinions et & ses ten-
dances, et de son ¢6té elle doit pouvoirsassurer de l'ac-

- complissement de ses veeux. « Il n’est done pas un acte
_ « del’administration qui ne puisse en certaines circons-
. « lancesnécessiteret Iégitimer I'intervention des Cham-
« bres; c’est aux Chambres clles-mémes et aux Cham-
bres seules;qu’il appartient de se modérer dans I'exer-
cice de ce droit, dg maniére que ce qui doit étre une

"R

A

i"f). i—:Lc[‘cbvrc, Etude sur les Lois constitutionnelles de 1875, pp-
50-167.
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« garantie pour les citoyens ne ~dégéntre ‘pas-en une-
« :entrave et une géne pourl’administration. Il est d’ail-
< leurs.de P'intérét dupouvoir législatif de s'imposer, cn
«-cette’ matiére infiniment délicate, la plus grande ré-.
«.serve :'moinsilfera sentir son autorité dans les détails, -
« plus elle sera décisive dans Tensemble. Plus le gou-
« vernement sera libre dans son domaine naturel, plus
« sa responsabilité sera grande et -efficace L.»

" Pour exercer :ce -controle sur l’admlmstratlon, les
Chambres. disposent 'des moyens les plus  variés-ct ‘ les
plus efficaces. Le ‘gouvernement leur' fournit :d’abord
spontanément-des exphcatlons sur.saconduite’ ou ;sur
ses intentions,moins par des messages du Président que.
par des .communications ministérielles. De leur- cote,
elles ‘peuvent réclamer : ces- explications, :soit par le
renvoi des pétitions, soit par des questions, -soit-par
des interpellations. Elles’ peuvent demander --au gou-
vernement la. communicationzdes -pitces et des docu-’
ments de nature a4 faciliter -leur- mission de - surveil- -
lance; elles ont méme le droit, si elles ne se jugent pas.
suffisamment -éclairées, -d’instiluer -des commissions
d’enquéte. Enfin. elles peuvent accuser et juger les “mi-.
nistres qui ont violé les lois, ou renverser par un vote
de blame ou -de défiance .l - cabinet dont elles désap-
prouvent la politique. -

Toutefois il importe de remarquer que le Sénat.prend
une part beaucoup moins grande que-la Chambre des
députés & I'exercice de ces droits. C’est qu’en effet, .il

1. — Béquet ct Dupré, Reperloire de droil administralif, ve Cham-
bres législatives, n° 387.
II.

23
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n’est appelé a jouer qu’un réle modérateur dans I'orga-
nisation ‘politique, tandis qu'il appartient 4 la Chambre
de donner I'impulsion au ministere et de fixer la di-
rectioni du gouvernement. Los droits du Sénat,d’ailleurs,
sont dépourvus de toule sanction efficace. S'il peut par
des questions, des interpellations; o méme des. cnqué-
tes, embarrasser le cabinet en faisant la lumiére surses
actes et sur ses' tendances, il ne peut guére le renverser
dircctement par un vote de censure ou de défiance. 11
tend par sa faiblésse a laisser s’6tablir la tradition que
le'ministére solidenient appuyé sur la'Chambre peut s
passer de son"approbation: Un'jour, il est vrai, un ca-
binetl s'est rétiré'devant une résolution adoptée par le
Sénat ; mais commenous le'verronsplus loin, le vote de
la'liaute “assemblée fut -alors moins la cause queloc-
casion de la-chute ‘dugouvernement. [ '
“Dans I'exéreice decette mission de controle,les Cham-
bres frangaises onl largement usé et abusé de leurs
droits. Les assemblées et surtout léurs commissions en
ont profité-pour entraver Paction des ministres sous
prétexte-de la surveiller, et pour 's'immiscer dans les
délails ‘de- 'administration.' C'ést ‘encore 13 une dos
conséquences fatales du fractionnement de la majorité.
« Lies'partis disciplinés, tant qu’ils ont confiance dans
« leurs chefs, leur abandonnent le frouvcrnemcnt; les
_@ groupes - entendent gouverner cux-mémes t. » Le
ministére est impuissant & résister aux empletements
d’une majorité de coalition, alors que la défection d’un
secul groupe menace perpétucllement son existence

. — P, Laffitle; Le Suffrage universel et leRégime parleménlaire, p. 43
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précaire et le tient & la merci de tous les hasards et de
tous les incidents. de la vie parlementaire. Des lors,
« faire les lois ne suffit pas aux députés; ils entendent
« les appliquer ecux-mémes. Ils.entrent dans le . détail
« du -gouvernement. Ils veulent tout savoir- jour par
« jour. Il faut que les affaires se traitent en plein Par-
¢« lement... La majorité veut diriger au lieu de conseil-
« ler, exéeuter aulieu de controler?. »

. Cependant les abus les plus graves ne sont pas le fait
des Chambres mémes, ni de.leurs organes autorisés
comme les.commissions. L’administration et le gouver-
nement ont surtout & se plaindre de I'ingérence person-
nelle des députés qui envahissent les bureaux, veulent
avoir la main haute sur le recrutement des fonction-
naires, sﬁnterposenbentre le ministre et ses agents, entre
Padministration et les administrés, afin de faire servir
toutes les forces ettoutesles faveursdel’Etatau bénéfice
de leurs intéréts électoraux. Nous n’examinerons pasici
cette immixtion directe des membres du pouvoirlégislatif
dans P’action administrative ; cette face de la questionse
présentera & notre examen lorsque nous étudicrons les
rapports des ministres avec leurs subordonnés. Clest
uniquement le contrdle des Chambres elles-mémes et de
leurs commissions que nous envisageons actuellement.

Parmi les communications adressées spontanément
par le gouvernement aux Chambres [pour leur faciliter
le controle de sa politique, on ne peut guére ranger les
messages présidentiels?. Quoiqu’ils doivent étre conire-

1. — P. Lafiitte, op. cit., p. 49.
@, __ Poudra.ct Pierre, Trailé pratique de Droit parlementaire,

pp. 178-182.
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signés parun ministre, on s’esthabitué i les considérer
comme P'ccuvre personnelle du Président. Et comme
celui-ci, d’aprés une tradition bien établie, doit se ren-
fermer dans une sorte de passivité presque absolue, les
messages ne présentent généralement aucun indice sur
les tendances, ni sur les résolutions du gouvernement.
Le Parlement, d’ailleurs, ne peut ni les discuter, ni les
bldmer; il peut seulement délibérer sur une réponse &
adresser au chef de I'litat. Aussi les messages présiden-
ticls sont-ils trés rares ; et en dehors de ceux qui ont
annoncé des démissions retentissantes, ils ont été dé-
pourvus de toute signification. ‘
~ Les communications adressées aux Chambres pour
les éclairer surlapolitique du gouvernementsont ccuvre
du cabinet t. Elles peuvent étre verbales ou écrites.
Dans ce dernier cas, elles sont contresignées par le pre-
~mier ministre et ordinairement lues par lui 2la tribune.
L’une des plus importantes parmi ces communications
estla déclaration par laquelle tout ministére nouvelle-
ment constitué expose au Parlement son programme
et'ses vues. Dans lasituation troublée des groupes par-
lementaires cette déclaration est une necessité. Un cabi-
net de coalition, formé des éléments les plusdivers, doit
faire connaitre sur quellebase il s’est constitué, sur quel-
les transactions scs membres ont pu établir leur ac-
cord; Ies ministres qui suivaient précédemmentdes voies
divergentes ou méme opposées, et qui doivent désor-
mais marcher ensemble, ne peuvent se dispenser d’indi-
quer au Parlement la ligne politique qu’ils se sont tra-

1. — Poudra et Pierre, op. cil., pp. 182-185,



LES MINISTRES ET LES CHAMBRES 437

cée. Aucune démonstration ne remplace en France, &
Iouverture de la session, le discours du tréne: qui est
de tradition dans la plupart des monarchies counstitu-
tionnelles. Lorsque des'événements graves ou de nature
& modifier le programme du cabinet viennent i se pro-
duire au cours de la session, le gouvernement donne-
spontanément aux Chambres les explications qu’elles
peuvent désirer. Ces communications sont. ordinaire-
ment verbales, & moins que los circonstances ne leur
donnent une importance exceptionnelle..Il n’est méme
pas nécessaire qu’elles soient faites en séance pléniere,
s'il y a quelque danger ou quelque inconvénient & les
rendre publiques, les ministres peuvent les confier a
une commission spécialement nommée a cet effet.

Le gouvernement transmet aux Chambres de nom-
breux documents de toute espéce, afin de faciliter leurs
travaux ou de leur permettre d’exercer leur. droit de
controle. Tantot ¢’est une obligation qui lui est impo-
sée par la loi : ainsi, en dehors méme des comptes
établissant la gestion financiére des ministres, ’admi-
nistration doit fournir au Parlement certains états
détaillés, relatifs, soit & Uemploi de certains crédits,
soit & I'exécution de certaines lois 1. Tantot le minis-
tére  communique spontanément aux Chambres les
pitces et les documents qu'il’a réunis pour I'étude
d’un projet de loi, ou qui expliquent et justifient sa
conduite: dans l'une ou l'autre affaire.. Tantét' enfin
les Chambres réclament. elles-mémes ‘au gouverne-

-1, — L’énumdration cn ecst donnée par Poudra et Pierre, op. cils,
pp. 735-763. . )
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ment la  communication des pitces administralives
quelles jugent nécessaires pour appréeier en par-
faite connaissance de cause les actes qu'ila posés. Sans
doute les ministres ne sont pas légalement obligés d’o-
béir & ces réquisitions ; mais ils ne peuvent gutre leur
- opposer de refus catégoriques. Dépourvus de la forte
autorité de chefs reconnus d’un parti discipliné, ils sont’
impuissants 4 réfréner Vindiscrétion des députés et a
modérer la curiosité des assemblées. Méme en maticre
de politique extérieure, alors que la communication des
documents diplomatiques. exige beaucoup de tact et de
réserve, lo- cabinet a parfois éprouvé de grandes diffi-
cultés & résister aux demandes inconsidérées de 'un ou
de I'autre membre appuyé par quelque groupeimportant.
Quant aux pitces relativesa Padministration intéricure,
un ministre ne peut guére en refuserla communication,
si elle est demandée par un député de la majorité; il
risquerait par cette audace de perdre sa popularité ct
son portefeuille. - g _
Mais le gouvernement doit craindre encore bicn plus
les investigations des commissions que I'ingérence des
assemblées. Sous prétexte de rechercher les éléments
nécessaires a leurs travaux, les commissions réclament,
soit du ministre, soil méme des chefs de service, une
foule de documents qui appartiennent a Padministration.
Fortes de la: prépondérance - du Parlement dont elles
sont les organes, clles étendent la mission qui leur-est
confiée jusqu’a s’immiscer.dans les: détails des services
administratifs, elles exigent des fonctionnaires qui osent
rarement leur résister, Pouverture des dossiers ef la
communication des documents qui offrent un rapport
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‘quelconque avee l'objet dont -elles sont: chargées.
‘Les Chambres ont le droit de renvoyer les pélitions
qui leur sont adressées au chef du département au-
quel elles se rattachent; celui-ci doit, dans un délai-de
six mois, faire: connaitrola suite qu’il-a donnée A ces
pétitions, par une mentioninsérée au feuilleton qui-est
distribué aux membres des assemblées. Mais c’est 13 un
droit qui n’a pas grande importance pratique au point
de vue du contréle parlementaire des actes du gouver-
nement: A '

Les réglements des Chambres francaisos distinguent
les questions et les interpellations. Les questions sont
soumises & une procédure - simple et rapide!; on: con-
sidere qu’elles doivent avoir pour but, non d’engager une
discussion, mais de demander un rensecignement. Le
député ou le sénateur qui désire’ poscr une question au
nfouvcrnement en donne avis au ministre compdtent et
lui demande s'il consent & répondre. Les quosllom doi-
vent &tre adressées au commencement ou 2 la fin des '
séances ; mais cette régle n’est pas toujours strictement
observée. Elles doivent étre exposées bridvement et ne’
pas servir de prétexte & un discours, ni & de longues
argumentations. Lorsque le ministre a répondu; I'au-
teur dela questionpeut lui répliquer en quelques mots ;
les autres membres n’ont pas le’ droit d’intervenir et le
débat se termine sans vote, i moins que la qucstlon n’ait
616 transformée en interpellation. Cependant les ques-
lions n’ont pas aux Chambres francaises lo caracttre
d’extréme simplicité qu'elles ont au Parlement anglais,

1. — Poudra et Picrre, op. cit., pp. 782-78%.
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et leur usage- y a pris beaucoup moins d’extension. La
Chambre  des Communes en subit parfois en une seule
-séance- tout. autant et méme plus que la Chambre des

-députés n’en voit poser durant une session entitre !.
En Angleterre, les questions, si elles ne. sont pas
Ieffet d’'une manceuvre obstructionniste, n’ont souvent
~_pour but que de satisfaire la curiosité d’un membre sur
.un.détail sans-importance. En France, elles ne portent
-guere-que sur des objets d’'intérét général et elles sont
- souvent inspirées par des considérations politiques; on
s’en- sert” non' seulement pour obtenir des éclaircisse-
_ments, mais aussi pour’ provoquer-des déclarations du
-gouvernement, pour embarrasser le -ministére et Je
«forcer & prendre une attitude netto dans ’'une ou autre

affaire. ‘ r

Tout député- qui veut” adresser une interpellation au
.gouvernement doit remettre- au Président de la Cham-
-bre une demande écrite-qui en explique’ sommairement
:I'objet 2 Lecture de cette demande est donnée & Passem-
_blée, et celle-ci; apres avoir catendu les. observations
du. ministre. visé, du-président du conseil ou: de- tout
autre - membre du- cabinet, fixe sans. débat l¢ jour ot
-Tinterpellation sera-disculée et développée. Les- inter-
-pellations qui visent des affaires do politique intérieure
-ne. peuvent étre renvoyées i plus d’un mois ; celles qui
se: rapportent” & la- politique internationale - peuvent
étre renvoyées indéfiniment. Surlesinterpellations peu-
vent s’engager des débats-approfondis ; tous les mom-

i. — La Chambre ¢lue en 1885 n'a entendu poser aux ministres que
162 questions durant les quatre années qu'a duré son mandat. '
2. — Poudra et Pierre, op. cit., PP. 785-793, Supplément, pp. 308-312.
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bres de 'assemblée ont le droit d’intervenir pour atta-
quer ou pour défendre le gouvernement, et la discussion
peut se terminer parun ordre du jour. Les ordres du
jour: motivés doivent étre rédigés par écrit et déposés
sur le burcau de la Chambre. Le président en.donne
lecture & I’Assemblée et 'un des ministres déclare au
nom du. cabinet s’il accepte I'un ou Pautre d’entre:cux.
L’ordre du jour pur et simple, lorsqu’il est demandé, a
toujours la priorité; pour les autres la Chambre décide
Pordre dans lequel ils seront soumis au vote;. elle peut
méme les renvoyer & 'examen.des. burecaux.

~ On-a vivement reproché aux députés frangals d’exer-
cer trop facilement ettrop fréquemment leur droit d’in-
terpellation” et de-faire. perdre. en débats stériles. de
longues et nombreuses. séances qui cussent. pu étre
avantageusement consacrées & la discussion des réfor-
mes législatives. Toutefois il faut bien reconnaitre qu’ils
sont loin’ d’avoir: atteint abondance exagérée de leurs
collegues ilaliens t. Pour nous, I'abus réside peut-élre
moins en France dans -le.nombre des ‘interpellations
que dans la fagon dont ce droit a.été détourné de son
_véritable but. Clest encore 1a un_des:eflets de la désor-
ganisation des partis, auquel les dispositions d'un rmle-
ment seront impuissantes & remédier.

_ . Dans unParlement divisé en partis compacts, l oppo-
sition use sans doute de- son droit d’interpellation pour
provoquer-des: discussions sur la politique générale du
0'ouvemement D’autre part, les députés de la majorité

1, — La Chambrc acluelle a di subir environ trente & trente-cing
mlerpellalnons par an; 'assemblée pruudente n’en avait pas entendu
plus de 11% danslcspaca de quatre anndées. .
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comme ceux de la minorité, cherchent par ce moyen &
‘obtenir des explications du gouvernementsur les affaires
et sur les événements qui les intéressent. Mais la disci-
pline-des partis suffit, dans le premier cas, & réprimer
Pardeur batailleuse des députés ardents de la minorité,
dans le second cas, ‘a faire taire les sentiments de
vanité ou de " simple curiosité_des membres de tous les
partis. Une minorité qui peut espérer sans forfanteric
conquérir le pduvbfr attend paticmment les occa-
sions favorables avant de discuter la politique du cabi-
net; elle nc ]ance ses mterpellatlons que de l'aveu
~ de ses chefs reconnus, lorsque quelque mesure impru-
dente’ ou maladroite d'un ministre fournit des argu-
ments de nature & faire impression sur le pays; elle
cherche « &'-engager des attaques - sérieuses, .-des
_« batailles rangées et non des escarmouches ! ».
Lorsqu’une enténte réelle et profonde unit les mem-
bres de la ma_]orlte au gouvernement, les interpella-
tions de - ceux-ci ne _portent que sur des points de
détail et” sont aussi rares que bridvement discutées.
Aussi dans les assemblées ol les groupes politiques
donnent l’c\cmple d’une forte coliésion, les réglements
n’ont pris aucune dlsposmon pour limiter le droit d’in-
terpellation. '
Dans les Chambres fr'mgalses, au contralre, la mino-
rité, vouée fatalement, semble-t-il, au role d’opposition
et divisée en fractions indisciplinées, ne mesure, ni lo
‘nombre, ni la portée de ses attaques contre le gouver-
nement. Chaque membro veut metltre en relief les fautes

1. — Lefebyre, Etude sur les Lois conslilutionnelles de. 1873, p. 163.



LES MINISTRES ET LES CHAMBRIES ' 443

qu'il a cru découvrir et ses préventions lui en font voir
jusque dansles mesures lesplus inoffensives ou les plus
justifiées. Et comme iln’y a pas au-dessus d’cux, pour
rélréner leur ardeur ihlempcstivc, des hommes investis
d’une grande autorité morale, qui ont I'expérience des
-affaires administratives et qui peuvent invoquer les
intéréts supérieurs du parti, les interpellations se mul-
tiplient naturellement et deviennent d’autant plus fré-
quentes qu’elles sont plus impuissantes. De leur coté,
les députés de la’majorité, forcés ‘dappuyer un cabinet
de coalition’ avec lequel ils me sont unis que par unc
entente factice, cherchent par des interpellations &
obtenir des ministres des déclaralions favorables &
leurs idées personnelles,ou & empécher des concessions
aux aufres groupes. C’est pour les mécontents une ex-
cellente arme qu’ils peuvent tenir suspendue commo
une menace sur la téte du cabinet et doat ils se servent
A Poccasion pour le renverser. Enfin aucune autorité
_ne peut empécher les députés rebelles A toute disci-
pline de faire une interpellation & laquelle les poussent
soit leurs propres intéréts, soit une rancune person-
nelle contre unministre, soit méme un snmple sentxment
d’amour-propre. ‘ -

Sans doute la Chambre - -peut arréter les mterpol-
lations . inutiles et dangereuses, en les renvoyant & un
mois;.si elles concernent-la polmque ‘intéricure, ou
méme &.une. plus longue échéance; siclles touchent & la
politique extéricure. Mais, abstraction faite d¢ ce der-
nier cas, la majorité qui se croit assurée d’une prépon-
dérance indélinie ne s’est gudre servie de ce droit que

~ pour tracasser I'opposition. Si quelque membre exa‘lté
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de Ja minorité veut adresser aux ministres une inter-
pellation violente ou maladroite, la- majorité la fait
discuter d’urgence pour donner au gouvernément Ioc-
casion d’un triomphe facile et éclatant. Mais quune
demande d’interpellation déposée par un homme mar-
quant de 'opposition vise une mesure arbitraire et dif-
ficile & justifier, mette habilement en cause la politique
du gouvernement ou la gestion d’un ministre; la majo-
rité ne résiste pas toujours a la tentation' de fermer
par ‘ce moyen facile la bouche & un adversaire redou-
table. En ceci encore elle confond les intérits supé-
rieurs de I'Etat avec ses propres avantages,.et elle use
poursa propre défense-d’un droit destiné i protéger le
pays. ‘

© Ainsi le droit d’interpellation; qui devrait étre la pre-
mitre sauvegarde de la minorité, n’est plus pour elle
quune arme impuissante; il ne devient vraiment effi-
cace que lorsyu’il est manié par quelque groupe de la
majorité, et le pays a rarement a se féliciter de ses ré-
sultats. Aussi est-il tombé dans un profond discrédit au-
pres de I'opinion publique, qui ne veut plus en voir que
les abus et les tristes effets. Interpellations de com-
plaisance, adressées par un député ami au ministre qui
brile d’obtenir les félicitations  du Parlement ; inter-
pellations fatalement dépourvues de toutes conséquen-
ces, lancées par quelque membre de Popposition-pour
discuter les tendances politiques du gouvernement :
Interpellations sans objet sérieux, destinées surtout &
satisfaire: la' curiosité ou la- vanité de leur auteur ;
toutes se réduisent aux yeux du peuple & des bavarda-
‘ges inutiles et A une perte de temps. Mais le pays doit
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redouter bien plus encore celles qui donnent des résul-
tats tangibles. Lorsqu’un député de la majorité adresse
au gouvernement une interpellation sur la politique
qu’il suit, onpeut étre certain qu’il en résultera, oubien
une aggravation de lapolitique de' combat contre la mi-
norité et les institutions qu'elle défend, un abaissement
des groupes modérés qui seront incapables de résister
aux menaces et a la pression des violents et des exaltés,
ou bien la constatation des divisions profondes qui sé-
parent les fractions de la majorité, et, comme consé-
quence, le renversement du cabinet. Toujours on peut
craindre de voir surgir au bout d’'une mterpellatlon de
ce genre une crise ministérielle. '
Les Chambres ont le droit d’ordonner des enquétes
et d’instituer des commissions spécialement chargées
d’y procéder. Quoique I’Assemblée nationale  ait fait
de 1871 a 1875 un tres fréquent usage de ce droit, olle
n’a pas songé i l'inscrire dans les lois constitution-
nelles et aucune autre loi n’est venue, depuis, lors -
-le préciser ou le réglementer. Ce droit appartient &
chaque Chambre séparément ; il n’est pas nécessaire
qu’une loi intervienne pour ordonner une enquéte, il
suffit pour cela d’une simple résolution votée par 'une
ou lautre assemblée. Le droit d’enquéte a été assez
largement cxercé, aussi bien par le Sénat que parla
Chambre des députés 4. Mais il faut remarquer que la
plupart des enquétes ordonnées avaient moins pour
objet direct.de contréler la politique ou la gestion des

— L'Assemblée nationale de 1871 & 1873 avait institu¢ onze com-
mxssnons d’enquéte; on en compte & peu prés autant depuis cetle
époque, qui ont été nommées, soit par Iune, soit par 'autre Chambre.
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ministres que de - préparer les- éléments d’une réforme
législative. Sculement, comme ces réformes touchaient
souvent & I'organisation administrative, les commis-
sions d’enquéte ont pu fréquemment diriger leurs inves-
ligations du cOté des services de 'un.ou-de 'autre dé-
partement ministériel. Il importe d’ajouter encore qu’en
dehors des commissions d’enquéte. proprement dites
les commissions spéciales chargées de I'examen d’un
projet de loi procédent parfois & unc sorle d’enquéle
pour- éclairer leurs travaux ; nous avons vu que la
commission du budget nolamment ne se géne gutre
pour entrer danscette Yoie. C’est I'inlervention curieuse
de ces commissions spéciales que. ’administration a
surtout & redouter. Car tandis qu’on ne compte pas plus
de deux ou trois commissions d’enquéte par législature
et que leur mission striclement délimitée touche -3
peine & deux ou trois services particuliers, Vinitiativo
inlempérante des députés multiplie si bien les com-

" missions spéciales .quil n’est pour ainsi - dire aucun
domaine qui échappe aux mvestlgatlons de Pune ou
Pautre d’entre elles.

La Chambre n’a pas usé du droit qu’elle possede de
meltre les ministres en accusation. Lé 8 Mars 1879 la
commission d’enquéte sur.les agissements du ministere
du 16 Mai proposa, par 'organe de son rapporteur gé-
néral, de mettre en accusation devant le Sénat, pour
crimes commis dans Iexercice de leurs fonctions, les
membres des deux cabinets présidés par M.-le duc de
Broglie et par M. de Rochebouét. Mais la Chambre
rejeta les conclusions de la commission par 317 voix
contre 159 et se contenta de. voter un ordre du jour
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qui « livrait au jugement dela conscience nationale les
« desseins el les actes criminels des” ministres du 17
« Mai et du 23 'Novembre ». Le 30 Mars 1885, aprés
les événements de Langson, divers membres de la
droite et de extréme-gauche déposérent une demande
de mise en accusation des membres du ministére di-
rigé par M. J. Ferry; 'assemblée repoussa celle pro-
~ position par 287 voix contre 152. En France, comme
dansles autres pays parlementaires, la- responsabilité
judiciaire ‘des'ministres s’efface en pratique.devant -la
responsabilité politique ; les accusations et les proces
criminels ne sont plus que des armes de réserve, .ct la
Chambre se tient pour satisfaite, lorsqu’clle a renversé
par un vole de blime ou de défiance le cabinet dont
elle condamne la politique.
Dans I’état de désorganisation oitsont Lombés les grou-
- pes parlementaires, le principe de la'dépendance du ca-
binet vis-a-vis du Parlement n’a pu manquer d’aboutir
a I'instabilité ministérielle. ¢ Quand unministre a devant
« lui des partis organisés, sa situation-est nette : il s’é-
« ltve avec son parti, et tombe avec lui. Mais s’il doit
- « manceuvrer' au milieu dé groupes qui-forment cntre
« eux des combinaisons imprévues, se séparant ou se
« rapprochant selon leur-intérét ou leur passion, confon-
« dant dans les alliances d’un jour les opinions les plus
« disparates et les hommes les plus contraires, alors un
« ministre est tout le temps sur la corde raide 1. » Le
moindre écart, un simple faux mouvement suffit pour

1. _p Laf'ﬁl'lc,.l‘e_ b’u//':'dye unt;vqrsef et le liégume parlementaire,
p. 30. : y
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lui faire perdreI’équilibre. Pour se maintenir. il a besoin
de Pappui constant de tous les éléments qui composent
sa ‘majorité ; mais il ne les tient pas attachés a sa for-
tune par les liens solides des principes ou des idées, il
ne peut conserver le pouvoir qu’a la condition de ser-
vir leurs intéréts et leurs passions. Or, « un intérét par-.
« ticulier, quelquo considérable yu’il soit, n’est pas un
« principe de gouvernement.Ceux qu'unintérétaréunis
« aujourd’hui, un'intérét contraire les séparera demain..
« Plusde suite, plus de cohésion, plus de direction, plus.
« de discipline. La politique’ des intéréts n’est qu’un
« chiteau de cartes! ». ' '
~ Cependant la retraite du cabinet peut étre due d di-
verses causes qui sont plus ou moins étrangéres-a la
Chambre des députés. Aussi, avant d’exposer la fagon
dont celle-ci use de son pouvoir de renverser les mi-
nistres, importe-t-il de rechercher quelle influence peu-
vent avoir sur le sort du gouvernement la volonté du
Président, la situation intérieure duministére lui-méme
et les votes du Sénat 2. '
Le Président de la République a certes le droit cons-
titutionnel de renvoyerles ministres dont il désapprouve
la politique. Seulement la démission forcée d’un cabi-
‘net doit étre accompagnéeinévilablement dela dissolu-
tion de la Chambre des députés dont il avait la con-
fiance. Mais comme le Président ne peut procédera cette
dissolution qu’avec I'autorisation du Sénat, il trouve

1. — D. Laffitte, op. cit., p. 27,

2. — Surles causes qui ont provoqué, ct sur les incidents qui ont
marqué les nombreuses crises constitutionnelles, voir : Muel, Gouver,
nements, Ministéres et Constitutions de la France -depuis cent ans,
2¢ édition, pp. 369-377.
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déja dans la Constitution méme un obstacle séricux &
Pexercice de son pouvoir. En fait, dailleurs, son auto-
rité a ététellement amoindrie qu’il ne peut méme plus,
dans les circonstances présentes, songer & faire une
démonstration de volonté personnelle. La malheureuse
tentative du maréchal de Mac-Mahon au 46 Mai 1877
montre & ses successeurs linutilité et la faiblesse do
Parme que la Constitution leur a confiée contre leurs
.conseillers.

- Cependant, par respect pour la théorie constitution-
nelle, le ministére en fonctions offre sa démission au
Président qui entre en charge. Dans les monarchies
constitutionnelles aussi les mibistres remetlent leurs
portefeuilles & avénement d’un nouveau Souverain ;
mais quoique l’autorité des Rois soit souvent encore
assez marquée, celte pratique se réduit en fait & une
simple formalité ct les ministres démissionnaires sont
immédiatement remis en possession de leurs fonctions.
~ En France, nous avons déja faitremarquer, 'aclion du

Président, quoique beaucoup plus faible sur la direction
politique, s’exerce au contraireavec plus de liberté dans
le ‘choix des personnes, et c’est ainsi que 'élection du
Président a toujours amené la constitution d'un nou-
veau cabinet. En 1873, le ministére Dufaure, qui avait
partagé Iéchec de M. Thiers devant I’Assemblée natio-
nale, fut naturellement remplacé aprés lélection du
maréchal de Mac-Mahon. En 1879, M. Grévy a accepté
‘délinitivementla démission du cabinet Dufaure, quoique
la Chambre ne lui et signifié sa déliance par aucup
vote et M. Waddington fut chargé de constituer un nou-

veau ministére Lors de sa réélection en 1886, le pré-
I ; 29
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sident Grévy n’a point davantage remis leurs porte-
feuilles & M. Brisson ct ases collégues. En 1887, M. Car-
nol a aussi chargé un nouveau ministre; M: Tirard, de
reprendre la succession de M. Rouvier. 1l est bien
vrai que dans ces deux derniers cas I’élection présiden-
tielle avait été immédiatement précédée d’échecs éprou-
vés par le ministére devant la Chambre des dépulés.
Pour e cabinet, 'union intime de tous ses membres
estune des conditions essentielles de son mainticn: Mais
s'il repose sur uno majorité compacte et disciplinée, les
désaccords qui surgissent dans son:sein peuvent aisé-
ment se résoudre par-le remplacement des dissidents
En France, au contraire, o le cabinet s’appuie sur une
coalition instable-de groupés et de - coteries 'dont- les
opinions différent autant que les intéréts; la* retraite
d’un ministre suffit souvent pour br:ser I'équilibre poli-
lique ct dissoudre la -majorité factice qui soutient :lo .
ministere. Dés que la désunion s’insinue’ dans le ‘cabi=
net, on peut étre apeu pres cerlain: que la crise:abou-
tira 4 la chute du gouverncment. Ce ‘furentides dis-
sensions mleslmes~qu1 provoquérent directement la
retraite du ministére - de Freycinet en 1880; et du ' mi-
nistére Duclerc cn 1883. Et on pcul. ajouter que’ la
démission de plusicurs cabinets, - qun se relirerentala
suite d’incidents parlementaires, avait eu ‘pour. véri-
table cause des . divisions entre -1hinistres’; cilons
seulement parmi cux-le ministére Tirard, en-1890:
Quelle peut étre influence d’un vote'du Sénat ‘sur
Pexistence du cabinet en fonclions? Dans tousles pays
parlementaires la Chambré haute a'moins pour mission
de donner Iimpulsion i la politique du gouvernement
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que de lui assurer une marche régulitre. Aussi laisse-

t-elle & 'assemblée populaire le soin de signifier aux

ministres qu'ils ont perdu la confiance du pays. Ce

caraclére modérateur se retrouve particulidrement
- accentué’ dans le Sénat frangais, qui ne peut étre dis-

sous ‘et-qui conslitue I'élément le plus stable de toute

Porganisation politique. S'il voulait et pouvait, comme -
la'Chambre des'députés, renverser les ministéres qui

lui déplaisent, non" seulement il compliguerait encore

lasituation politique, en rendant les crisos ministérielles
plus fréquentes ct plus difficiles i résoudre, mais en
provoquant ainsi des conflits dans lesquels sa stabilité
méme lui assurerait la’ victoire, il deviendrait peu a
peu le pouvoir'prépondérant dans‘la République.

Ce n’est pas a dire toutefois que le ministére n’ait a
tenir aucun compte des résolutions du Sénat, ni que
‘celui-cidoive strictement s’abstenir de tout vote qui pour-
rait compromeltre lc sort du prémier. Il importe, sem-
ble-t-il, de faire ici une distinction. Le Sénat se gar-
dera d’exprimer son hostilité " par un vote direct de
blame ou de défiance, lorsqueles ministres conser-
_vent I'approbation et la confiance de' la Chambre des
‘députés.’' Un- tel vote serait dépourvu de sanction, —
car les ministres resteraient a leur poste, — et il aggra-
verait les dissentiments. C'est ce qu'obsérvait déja tres
justement ‘M. Lefebvre. « Quoique le-Sénat, écrivait-
< il, puisse donner " l'occasion ' de précieux conseils,
«ou méme datiles legons, ‘quoiquil puisse” juger
« ‘parfois profitable'd’ouvrir des discussions’ politiques,
« susceptibles de faire impression sur le ministére en
« méme temps que sur [g pays, ce sera toujours chose
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« sage A’éviter d’aboutir a des verdicts irritants et sans

« effot. Pour micux dire, Uinterpellation dans le Sénat

« ne semble point faitepouravoir, commed la Chambre,

« les caractéres et les effets d'un duel de partis se dis-

« putant le pouvoir; et il sera prudent d’en tenir compte
‘« dans la teurnure des débats comme dans les rédac-
. « tions d’ordres du jour 4. »

Mais, d’'un autre coté, le Sénat trouve dans ses pou-
voirs ‘constitutionnels plus d’'un moyen de rendre la vie
impossible au gouvernement en lui refusant son con-
cours. Il a le droit, par exemple, de rejeter le budget,
ou tout autre projet de loi absolument indispensable au

cabinet pour réaliser sa politique ou exécuter sa mission
administrative. Devant un tel vote,le ministére ne peut
évidemment conserver des fonctions qu’il est impuissant
a remplir. Dans tousles casilimporte que le Sénat n'use
de ces pouvoirs qu'avec une extréme prudence et seu-
lement lorsqu’il peut croire les intéréts supérieurs de
I'Blat gravement menacés par la politique ou par la
conduite du ministére. Encore faut-il qu’il pése les con-
séquences probables du conflit qu’il va soulever. A moins
qu'il ne puisse compter sur I'adhésion de la Chambre
des députés a linitiative qu'il a prise; il devra presque
toujours reconnaitre qu'il n’y a d’autre solution 2 la
crise ouverte par lui qu’un appel au pays par la disso-
lution de la Chambre, et qu’il sera finalement obligé de
se ranger & 'avis de la nouvelle assemblée.

En pratique on peut dire que le Sénat n’a pas entre-
pris de partager avec la Chambre le droit de renverser

1. — Lefebvre, op. cit., p. 166.



LES MINISTRES ET LES CHAMBRES . 453

le ministére. 1l est vrai que deux cabinets se sont retirés
aprés avoir éprouvé des échecs devant le Sénat ; mais
ces échecs n’avaient pas été la véritable cause de leur
détermination. En 1876, la Chambre avaitadopté, malgré
'opposition du gouvernement, un projet de loi accor-
dant le bénéfice de la prescription A tous les individus
prévenus de faits se rattachant a Pinsurrection de la
Commune etquin'avaientétéjusqu’alorsl’objci d’aucunc
poursuite, & exception de ceux qui étaient inculpés
d’assassinat, de meurtre, d'incendio et du crime de vol.
Lorsque le projet vint en discussion devant le Sénat,
le président du conseil, M. Dufaure, se rallia & une pro-
position transactionnelle, excluant de cette faveur les
membres élus do la Commune ct du comité central, les
officiers quiavaient pris part a Pinsurrection ety avaient

“exercé un commandement supérieur dcelui de capitaine,
et tous les individus qui avaient commis un crime de
droit commun. Le Sénat, opposé A toute mesure d’ex-
ception cn faveur de ceux qui avaient participé a la

- Commune, rejeta la solution appuyée par le gouverne-
ment. Le ministére, ainsi battu dans les deux Chambres
et impuissant & résoudre le conflit qui les divisait, pré-
senta sa démission. '

En 1890, lc cabinet présidé par M. Tirard s’est
retiré a la suite d'un vote du Sénat qui blamait impli-
citement la politique économique du gouvernement.
Les deux ministres spécialement visés par Pordre du
jour adopté crurent devoir abandonner leurs fonctions
2 la suite de cette manifestation hostile de 'assemblée
dont ils faisaient partie. Mais parmi eux se trouvait le
président du conseil des ministres, et le cabinet, privé
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de son chef, donna’tout entier sa démission. Toutefois
on peut dire que le vote du Sénat ne fit que donner le
dernier coup d.un cabinet qui avait déja perdu toute
autorité. Quelques jours auparavant, des dissentiments
intéricurs avaient failli provoquer une crise com=
plote; ils avaient au moins amené la retraite d’un des
ministres les plus influents. Aussi chacun sattendait-il
a voir la Chambre saisir la premiére occasion pour se
défaire d’'un gouvernement dont I'équilibre était brisé et
le prestige évanoui. - N

Nous arrivons maintenant & considérer Paction de la
Chambre des députés surlexistence du ministdre. Cest
un principe essentiel du gouvernement parlementaire
que le cabinet ne peut conserver le pouvoir dés qu’il
perd la confiance et appui de Iassemblée qui repré-
sente le plus directement la. nation. De Ia une pre-
mitre conséquence : les ministres qui, lors ~d’un
renouvellement général de la Chambre des députés,
voient élire une majorité indubitablement hostile i leur
politique, doivent donner - immédiatement leur démis-
sion. C’est une régle que M. Buffet a observée en 1876
¢t que M. le duc de Broglie avait d’abord voulu prati-
quer également en 1877. , L
. Depuis cette époque, les ministres n’ont pu, .dans
I'élat de désorganisation et I’anarchic ot se trouvaient
les groupes républicains;: discerner. de. prime. abord
les . sentiments des assembléos nouvellement élues
et ils ont attendu leur réunion, alin de leur permettre
de manifester expressément leurs sympathies ou
leurs antipathies. Cortains théoriciens radicaux ont
voulu soutenir, cependant, que les ministres devaient
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remelire leur démission dés 'ouverture d'une nouvelle -
Chambre. Mais cette prétention, contraire & la théorie
constitutionnelle, n’a cuaucun suceds dans la pratique 1.
Lorsque.’'on examine la série des votes qui ont pro-
voqué la chute desnombreux cabinets qui se sont suceédé
depuis quinze ans, on éprouve bicn des difficultés & dé-
" gager de ces précédents quelques régles précises. Cest
qu’en effet il faut presque toujours chercher lacause du
renversement du ministére ailleurs que dans une diver-
gence de principesou d’opinions entre le gouvernement
et la majorité. Les crises ministérielles sont dues, tan-
Lot au mécontentement d’un groupe intransigeant dans
sa passion politique, - tantot & la coalition d’intéréts
froissés ou négligés, tantot aux intrigues de quelques
.chefs impatients de reconquérir le pouvoir, tantot
méme & une sorte de lassitude qu'éprouve la Chanbre
devant un ministére ‘dont Dexistence s'est prolongée
“durant un certain temps, d une ‘espece de caprice ou de
besoin de renouveler le personnel gouvernemental. La
majorité, une fois travaillée par le désir de changer de
guides, saisit "la premiére occasion qui se présente
‘de manifester sa volonté “de ne plus accepler la di-
rection du cabinet. Les ministres, de leur co6té, dés
qu’ils sentent les résistances se former autour d’eux,
cherchent & les vaincre immédiatement et & censolider
leur position, en jetant Ieursportefetlille's dansle pArcmior

1. — Il est vrai que M. J. Ferry a soulenu aussi en 1881 quaprés les
¢lections géndrales le cabinet doit remellre sa démission, afin dq
jaisser pleine et enliére liberté & I'initiative du Président et 4 la volonté
de la Chambre. Mais on peut croire que ce n'était dans sa bouche qu'une
doctrine de circonstance, pour justifier une démission prématuréinent.
donnée. : .
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débat qui s’ouvre. Aussi, a tout instant, la question de
cabinet se pose expressément devant Ja Chambre, et le
ministere ne se retire gudre que lorsqu’il a été vaincu
dans une lutte ot il a déclaré nettement, par la voix
de son président, qu’il faisait de son existence I'enjeu
de la bataille. Peu importe 'importance intrinséque de
la question discutée, puisque Ic vote a un autre objectif
bien déterminé. Peu importent aussi les opinions des
députés sur le fond méme des dispositions soumises &
leurs votes ; la majorité oublie son programme et ses

résolutions antéricures, sans craindre méme de montrer
~ son incohérence ct sa mobilité.

La Chambre des députés a eu rarement recours a un
vote de blame ou de défiance direct pour renverser le
ministére. En 1877, clle adoptaunc résolution instituant
une commission d’enquéte chargée derechercherlesactes
de pression illégale du gouvernement dansles élections.
Aprés cette manifestation non ¢quivoque d’hostilité &
I'égarddu cabinet de Broglie, elledéclara par une motion
expresse & [M. de Rochebouit et a ses collégues qu’elle
ne pouvait entrer en rapport avec eux. Ces deux minis-
teres, qui représentaient la politique de résistance & la
Chambre récemment élue, étaient en dehors de la tra-
dition parlementaire. Depuis celte époque les Chambres
n'ont plus en & recourir a des moyensaussi énergiques.
En 1883, le cabinet présidé par M. J. Ferry se retira a
la suite du vote par lequel la Chambre refusait & la
demande de crédits pour le Tonkin la priorité sur les
ordres du jour de blime déposés par divers députés. En

1881,un ministére dirigé par.le mémehomme politique

avait cru plus habile d’annoncer sa démission dés



LES MINISTRES ET LES CHAMBRES - 457

I’annonce des interpellations sur les affaires de Tunisie,
afin d’éviter par 1a une désapprobation expresse des
opérations engagées. En 1887, M. Goblet et ses colle-
gues abandonnérentle pouvoir, parce que la Chambre
avait rejeté un ordre du jour, relatif aux économies a
réaliser dans le budget, et exprimant sa confiance dans
le gouvernement. Le vote qui, a la fin de cette méme
année, provoqua la premiére démission du cabinet Rou-
vier, s’adressait,au fond, au président de la République
plutdt qu'aux miristres, et ceux-ci setrouvtrent frappés
pouravoir rempli leur devoir constitutionnel en essayant
de couvrirleur chef.

Dans la discussion des lois, il arrive assez fréquem-
ment que les ministres posent la question de cabinet ;
c’est souvent pour cux le seul moyen de faire prévaloir
leurs idées personnelles. Toutefois il ne faul pas croire -
que cette décision, qui peut avoir des conséquences si
graves, soit toujours déterminée chez cux par I'impor-
tance intrinséque des dispositions mises en délibération,
ou par leurs rapports plus ou moins intimes avece la
politique du gouvernement. II suffit souvent d’'vn sim-
ple incident survenu au cours de la discussion; les
ministres saisissent ainsi une occasion qu’ils croient
bonne pour engager la batailleet reconquérir une majo-
rité qui commence i se débander. Cependant les crises
ministériclles ont été rarement provoquées par le rejet
de projets de loi. Nous avons déja mentionné I'échec
du ministére Dufaure dans les deux Chambres en 1876
au sujet de la prescription des faits de la Commune. Do
méme le « grand ministére » présidé par Gambetta est
tombé sur la question du scrutin de liste. Maisdans ces
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dernitres années trois ministeres ont été renversés i
‘propos dela déclaration d’urgence a accorder & divers
projets. En 1888, le premicrministere Tirard s’estretirg,
parce que la Chambreavait voté I'urgence d’une propo-
sition de revision constitutionnelle. Le cabinet qui. lui
succéda, dirigé . par M. Floquet, est tombé a la suite
d’un vote de la méme Chambre qui rejetait I'urgence de
la méme proposition. Enfin, ceite année méme, cest
encore unc. question d’urgence, 4 propos d’un projet de
loi sur'les associations, qui a amené la retraite du cabi-
net formé par M. de Freycinet.
Les questions financidres ont provoqué. plusieurs -
. crises ministérielles. Nous avonsdéjamentionné ’échec
éprouvé par M. Goblet en 1887 & propos des économies .
budgétaires. A deux reprises M. de Freycinet fut ren-
verséavec ses collégues & I'occasion de questions de
crédils; -en 1882, la Chambre rejeta un crédit demandé
pour appuyer I'intervention projetée du gouvernement
dans les affaires. d’Egypte ; en 1886, elle. supprima dans
le budget de 1887 les crédits ‘affectés aux; sous-préfets
quelques jours avant I'ouverture. du pfochain exercice.
Ce dernier vote n’cut Q’ailleurs; pas-d’autre effet, et n’a-
vait probablement pas d’autre . but, que.celui de ren-
verser le ministére. En 1886, la chute du ministére Bris-
~Son cut aussi pourpremiére et pour véritable. cause un
succes si mince surune demande de crédils qu’il ressem-
blait fort a une défaite ; le gouvernement n’avait puse
fairc allouer les sommes nécessaires pour la pacification
du Tonkin el de Madagascar, qu'a la majorité infime
de quatre voix.
Cet exemple montre qu'il ne sulfit pas toujours aa



LES MINISTRES ET LIiS'CIIA.\IBRES 459

ministére d’une simple majorité pour se maintenir au.
pouvoir. Comme il n’est appuyé en effet' que par des
groupes instables et indisciplinés, comme il ne peut
jamais se croire assuré de la confiance constante de la '
plupart des députés qui lui ont donné leurs votes, dos
qu’il ne commande plus une majorité assez importante,
il est ala merci de l'incident le plus futile, il perd toute
aulorité et tout prestige, et presque toujours il agit sa-
gement en abrégeant une existence désormais impuis-
sante et condamnée.

‘Une nouvelle théorie s’est fait jour, sulvant laquelle
le ministére doit- réunir, lorsqu’il pose la question de
cabinet, non:sculement les votes dela majorité de la
Chambre,; mais encore les voix dela majorité des répu-
blicains. Ainsi en 1879 lo ministére Waddington, quoi-
quela Chambre eat adopté & une assez forte majorité, —
244 voix contre 163, — Vordre du jour accepté par le
gouvernement, se retira néanmoins, parce que la plu-
part des députés républicains avaicnt voté contre lui.
C’est, il est vrai, le seul exemple de crise ministérielle
survenue dans des circonstances de ce genre ; mais il
est arrivé depuis & plusieurs reprises que le ministére,
posant la question de confiance au-sujet d’une affaire
dans laquelle les voix de la droite devaient nécessaire-
ment se porter du c¢oté du gouvernement, a’déclaré de
la facon la plus claire qu’il se considérerait comme
vaineu et abandonnerait- le pouvoir, §il ne pouvail
obtenirappui-de la majorité de la Gauche. Cetle doc-
trinc nous semble absolument inadmissible ; elle est
contraire & la théorie et 2 la saine pratique du gouver-
nement parlementaire. Elle aboutit & enlever & toute
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une partie de la représentation nationale le droit de
soutenir ct d’appuyer le cabinet, pour ne lui laisser que
le pouvoir d’abattre et de renverser les ministres. Si la
majorité d’'un parti peut, malgré la majorité de la
Chambre, congédier le ministére, c’est dire qu’elle peut
faire prévaloir ses volontés. Logiquement, d’ailleurs, il
faudrait admettre aussi que la crise ainsi ouverte ne
peut étre résolue que par la formation d’un minis-
tére pris dans ce méme groupe, majorité d’un parti,
‘mais minorité dans le Parlement.

Ilnous reste d examinerune dernitre question. Quelle
influence pourra exercer sur le sort du cabinet un vote
de blame ou de défiance adressé par la Chambre & un
ministre en parliculier ? On peut affirmer que, dans la
situation politique de la France, un tel vote aura pour
cffet presque inévitable d’entrainer la chute du minis-
tere tout entior. L’histoire conslitutionnelle, il est vrai,
ne nous offre A ce sujet que deux exemples contradic-
toires et peu probants. L’ordre du jour, dont le rejet
par la majorité de la Gauche républicaine amenala re-
traite du cabinet Waddington en 1879, ne visait dirccte-
ment que le ministre de la Guerre. Mais la question
discutée a ce moment semblait étrojtement lide, sinon
au programne, du moins aux passions politiques de la
majorité. Tout récemment, le ministre de la Marine,
M. Cavaignac, essuyait un grave échec devant la
Chambre des députés sur-une question relative & I'ex-
pédition du Dahomey. Il donna scul sa démission et
Pincident n’eut pas d’autre conséquence. Il faut dire
que le président du Conseil n’avait pu intervenir 2
temps pour exposer les vues du cabinet et 'er{gager sa
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responsabilité. Au fond, il était certain, d’ailleurs, que
la Chambre n’avait pas eu lintention de renverser le
ministére qui venait & peine d’étre constitué.

Malgré cette abscncede précédents décisifs, il est per-
mis de croire que le cabinet sera presque toujours at-
teint par la motion dirigée contre I'unou l'autre de ses
membres. Un cabinet de_coalition, en effet, n’a jamais
qu’une autorité assez faiblo et une existence précaire ;
un simple incident qui n’ébranlerait méme pas la situa-
tion d’un gouvernement solidement assis suffira_sou-
vent pour le terrasser. D’autre part, il faut considérer
que la retraite forcée d’un ministre aura probablement -
pour effet de renverser I'équilibre dans le cabinet, ct
de briser I’entente dans la coalition qui le soutient. Le
ministre ainsi attaqué représente sans doute un groupe
qui, voyant son chef abandonné par les autres frac-
tions, se séparera de la majorité et passera a I'oppo-
sition. Ainsi lasolidarité semble devoir fatalement s’exa- -
gérer dans les ministéres ot une sorte d’entente super-
ficielle ct péniblement échafaudée remplace I'union
intime et spontanée de tous les membres.



CHAPITRE V

LES MINISTRES ET L’ADMINISTRATION

I. — Les Institutions locales!, —Les institutions loca-
les de la France ont encore aujourd’hui pour pre-
mitre base la 1égislation auloritaire et centralisatrice de
Pan VIII. Napoléon qui, dansla reconstitution du gou-
vernement de la France, s'était réservé toute 'la' vraie
puissance, n’avait pas manquc ‘de s’attribuer a tousles
degrés del’administration une autorité exclusive. Dans
le département comme dans la commune, ¢'élait au
pouvoir central qu’il appartenait de nommer et de
révoquer les membfes des corps i'epi-ésentzitifs ‘aussi
bien.que les agents d’exécution. Ni les uns, mles autres
n’avaient aucuncmmatwe niaucunelibertéd’ actlon en.
. toutes matitres, ils recevaient 'impulsion de I'autorité
supéricure et jamais ils nc pouvaient échapper & son
contréle omnipotent. Le cercle d’action des corps déli-
bérants était, d’ailleurs, restreint 2 des fonctions aussi
‘rares qu’insignifiantes. Les attributions se trouvaient
concentrées ct I'aclivité accumulée dans la personne
d’agentsuniques dont la volonté devait subir plus facile-

1. — Dalloz, Code des Lois poliliques et ad;mmst:alnes vol. I; —
Ferrand, Les Institutions locales en France et d Ielranqer, =

I'erraud Les Pays libres ; — de Ferron, Instilutions municipales €l
provinciales comparées.
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~ment la direclion du pouvoir central. « Délibérer estle
a fait de plusieurs, agir est le fait d’un seul, » avait pro-
clamé Reederer. Et ce principe, appliqué dans toule sa
rigueur cn I’an VIII, n’a pas encore subi” d’atténuation
séricuse.. L [T
Cependant des modificalions furent peu a peu appor-
tées a Porganisation de Pan VIII. La monarchic de
Juillet commenga par rendre aux corps délibérants Pin~
dépendance dansleur origine;ellerestitua aux électeurs
le droit de les - choisir. Peu d peu aussi-on leur . conlia
quelques nouvelles attributions, mais.avec une prudence
extraordinairement parcimonicuse. Par un étrange abus
des mols et une singuli¢re confusion d’idées, on déco-
rait du nom de décentralisation une réforme quiremet-
tait le droit-de décision.formelle dans’ cerlaines ques-
tions sccondaires & des agents d’exécution placés sous
Ia direction immédiate, la dépendance exclusive et le
contréle étroit de V'autorité centrale. Des progres plus -
1mporlanls, il est vrai, ont élé réalisés par la loi de
1871, qui a considérablement élargi et consolidé les
droits des conseils généraux, et parla loi de 1884, qui
a fortifié Pautorité des maires et des conseils muunici-
paux. Mais malgré ces réformes, -les institutions locales
manquent encore de vigueur et d’activité, et la France
reste toujours lo plus. centrahse des pays constilution-
nels. i n
‘Le territoire s¢ trouve divisé et subdivisé- en dé-

partements; en arrondissements, en-cantons et en com-
munes: Les départements- et les: communes conslituent
les seuls centres d’adminisiration locale. Les arrondis-
sements ne sont'que des circonscriptions d'administra-
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tion générale; il y abien dans chacun d’eux un conseil
composé de membres élus, mais on ne peut voir dans
les consoils d’arrondissement que des institutions de
parade, sans pouvoir et sans influence, dont le role se
borne & la répartition des contributions dircctes entre
les communes et & I'émission de veeux inutiles. Le can-
ton est dépourvu de tout organe comme de tout agent
administratif ; ce n’est guére qu’une circonscription
électorale et judiciaire. '

Lagestion des intéréts départementaux est en quelque
sorte partagée entre deux catégories d’organes distincls:
d’une part, la délibération et la décision sont confides &
des corps représentatifs, élus et indépendants, au con-
seil général et a la commission départementale ; d’au-
tre part, Vinstruction, la préparation et I'exécution sont
réservées aux agents directs du pouvoir central, au
préfet et au consenlde préfecture. Ces derniers exercent
- encore A cux seuls toutes les fonctions de P'adminis-
tration générale dans le département, sans que jamais
les organes locaux soient appelés & y participer.

Le conseil général se compose d’un certain nombre
. de membres élus par le suffrage universel dans les can-
tons. La durée de lcur mandatest de six années, maisils
sont renouvelés par moitié tous les trois ans. Le conseil
général tient deux sessions ordinaires par an, aux dates
fixées par la loi. De ces denx sessions I'une ne peut
excéder un mois, I'autre ne peut durer plus de quinze
jours. Le conseil général peut étre convoqué pour huit
jours au plus par un décret du Président de la Répu-
blique; il doit I’étre, sila demande en est faite par les
deux tiers de ses membres. Il élit son bureau, auquel
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il confic la direction des débats et la police de ’assem-
blée. Le préfet a toujours entrée aux séances; il est
entendu quand il le demande ot assiste aux délibéra- .
tions, sauf lorsqu’il s’agit de 'apurement de ses comptes.
Le conseil généraln’a d’autres attributions que celles
qui lui sont expressément ot spécialement conférées par
laloi. Elles sont multiples et de natures diverses; aussi
convient-il pour la clarté de Iexposé de les distinguer
en quatre catégories.
. 1. — Le conseil général est .appelé a intervenir par-
fois dans Padministration des finances de I'Etat et des
communes; mais il n’a, par contre; que des droits assez
limités dans la gestion des finances du département.
- Ainsi chaque année il répartit les contributions directes
dues a I'Etat conformément aux régles établies par les
lois. D’aulre part, il arréte, dans les limites fixées. par
la loi annuelle .des finances, le nombre des centimes
extraordinaires que les conseils municipaux . seront
autorisés & voter pour faire face a des dépenses extraor-
~ dinaires d’utilité communale. .l
Le conseil général vote le budget du département
sur la proposition du préfet et sur le rapport de la com-
mission départementalo. Clest dire qu’il délibére sur
toutes les recettes, notamment sur les impositions . et
_lcé emprunts, et.sur toutes les dépenses a faire pour
le compte du département. Mais en tout ceci la loi a
singulierement restreint sa liberté d’action. Ainsi, cn ce
qui concerne los recetles, il n’a pas a choisir la base,
la nature, ni la répartition des taxes qu’il veut im-
poser. Il doit chercher toutes les ressources qu’il

demande a I'impot, tant ordinaires qu extraordinaires,
1I. , _ 30
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dans des cenlimes additionnels aux contributions direc-
tes de I’litat;: encore ne ‘peut-il voter ces derniers- que
dans certaines limites-déterminées annuellement par la
loi des finances.-II'ne peut ordonner ‘un emprunt de sa
propre autorité qu’cn le rendant remboursable dans un
délai maximum de quinze-années sur les ressources du
département. Quant aux dépenses, il en est q'"ui sont
obligatoires et que le conseil doit adopter sous peine de
les voir décréter d’office. Relativement aux dépenses
facultatives; sa generosxte se trouve hmltee par les bor-
nes élroites'posées & son droit ‘de eréer des ressources.

" Le vote ‘du budget n’est pas une' délibération régle-
menlaire; il n’est- rendu exécutoire que par un décret
du Président de la‘République. Les autorités’ departe—
mentales n’ont pas A inlervenir, 3 quelque titre que ce
soit, dans I’exécution du budget qu’elles ont voté. En
malitre ‘de finances comme dans tous les.autres domai-
nes, les mesuresd’exécution sont de la cotﬁpétence
oxclusive des fonctionnaires du gouvernement. Ainsile
département a pour comptable ¢ trésorier-payeur géné-
ral, pour ordonnateurs, les différents ministres et par
délégation’le préfet. Le Conseil général ‘est seulement
investi du droit 'de vérifier ‘et de ‘Controler, & la fin de
Pexercice, les comptes que lui communique le préfet.

2. — Le Conseil général délibere sur les objets ran-
gés par la loi parmi les affaires d’intérét départemental
Ses délibérations sont alors réglementaires, ¢ est—a-dlrc,
exécutoires par elless-mémes; elles ne peuvent étre ni
modifiées, ni réformdées; elles peuvent sculement étre
annulées pour violation de la loi' par un décret rendu
aprés'avis du Conseil d’Etat. Parmi les affaires énumé-
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rées par-la loi comme élant d’intérét exclusivement
départemental; citons l'aliénation ou Ilacquisition, le
mode de gestion et la destination des propriétés mobi-
lieres ou immobilieres du département, pourvu qu’elles
ne soient pas affectées & certains services d’utilité géné-
rale ; les mesures concernant la direction, le classement
et Padministration des routes’départementales ‘et des
cheminsvicinauxde grande communication ; les travaux
d exécuter sur les fonds du département; la défense
ct'la'sauvogarde des droits du .département; certains
services d’assistance publique, spécialement ceux qui
sont relatifs aux aliénés et aux enfants; les foires et

marchés; cte. ' . ' :

- 3. —Le conseil ‘général d(,llbere aussi sur certains
objets qui intéressenta la fois I'Etat et le département.
Dans ces cas, ses décisions ne sont pas réglementaires ;
mais clles deviennent exécutoires si, dans un délai de
trois mois aprés la cloture de la session, un décret mo- .
tivé n’en a pas suspendu Pexécution.

4. — Le conseil général donne sonavis sur certaines
affaires qui lui sont'soumises en vertu des lois.ou des
réglements et sur los objets que les ministres lui com-
muniquent spontanément. Il peut aussi adresser au
gouverneniént des réclamations dans Pintérét spécial du
departcment des avis sur I'état ct les besoins des ser-
vices publics dans’son ressort, et méme des veoux. sur

‘toutes les questions économiques et d’administration
générale. La loi lux interdit expressément tout veeu
politique.- '

La commission départementale, dont I'institution avait
été inspirée aux auteurs de la loi de 1871 par les dépus
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tations permancntes de la Belgique, de la Hollande et
de I'Italie, ne trouve rien dans ses attributions qui la
rapproche de ces dernitres. C'est une commission com-
posée de quatre ‘a sept'membres élus annuellement par
le conseil général. Flle n'est point permanente; une
seule réunion régulitre chaque mois lui permet de
remplir aisément la mission restreinte qui lui est dé-
volue. Elle n’a pas regu Fombre d’une attribulion, ni
‘dans l’administration générale, ni dans la juridiction
“administrative; elle ne prend aucune part, si mince
soit'elle, & tout ce qui,dans les affaires départementales,
‘constitue une mesure d’exécution; elle n’exerce pas le
moindre contrdle sur Padministration des communes.
‘Sonréle se horne a régler les aflaires que le conseil géné-
ral lui délegue, — & exercer une certaine surveillance
sur I'action du préfet dans I'administration des affaires
départementales, spécialcmcntenmatiéréde finances,—
“a'lui donner des avis sur.les questions qu’iljuge bon de
soumeltre A ses appréciations et & controler I'exécution
‘qu'il donne aux délibérations du conseilgénéral, —enfin
“a’prendre certaines mesures relativement a quelques
rares objets d’administration déparlementale dont la
“loi lui a remis directement la décision, a raison de
I'examen minuticux de détails pratiques-qu'elles exi-
gent. Enfermée dans un cercle aussi étroit d’attributions,
‘« prise entre le conseil général qui ne lui confie que
« des affaires touta fait secondaires, et administration
« préfectorale quilui soumet le moins d’aflaires possible
« et qui, depuis 1871, s’est constamment efforcée de
"« restreindre encore son action, la commission dépar-
« tementale n’a qu’une influence trés limitée sur l'ad-
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« ministration du département ! ». Ge n’est, dans le mé-
canisme des institutions départementales, qu'un simple
rouage, enserré do tous cotés, qui subit toutes les im-
pulsions et dont on percoit difficilement Pactivité et
Putilité. , ,
Dans toute I'organisation admini'strativede la ijancé,
il n’est peut-étre pas de disposition qui assure la force
et la prépondérance de l'autorité centrale autant que la
concentration merveilleusement combinée de toute
I’action exécutive dans les mains du préfet. Qu’il s’a-
gisse d’intéréls généraux oud’intéréts départementaux,
le préfet posstde, en principe, alui seul, la préparation,
Pinstruction et Pexécution de toutes les affaires. Et dans
Pexercice de ses multiples attributions, il est placé sous
la seule autorité du pouvoir central qui le nomme, le
déplace et le révoque & son gré. llest absolument indé-
pendant des corps locaux constitués et, en dehors de
Tintervention de ses chefs hiérarchiques, il n’a aredou-
ter que V’ingérence abusive du député pesant sur le
“ministre de tout le poids deson influence parlementaire.
Dans la sphere des intéréts généraux, le préfet est
le délégué du pouvoir central dans le département;
-« il est, & lui seul, le représentant et commo le résumé
« des dix ministres2». Son role est donc excessivement
stendu et des plus complexe; aussi devons-nous faire
abstraction ici de celles de ses attributions qui ont un
caractore exceptioninel ou plutot « formel ».et nous bor-

1. — Deschauel, Les Projels de décentralisation, dans le Temps du

27 janvier 1891.
9. — Deschanel, Les Projels de décentralisation, dans le Temps, du

23 janvier 1391.
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ner & mentionner ses fonctions les plus importantes.
1. — Le préfet est d’abord 'agent général d’instruc-
Zion ct de transmission du pouvoir central dans le dé-
parlement. Il tient le gouvernement au courant de tous
les événements qui peuvent Pintéresser; il doit adres-
ser chaque mois au ministre de -I’Intéricur un rapport
sur les faits d’ordre politique, administratif, économi-
que ‘et sur tous les incidents de quelque importance
qui se produisent dans le département. I instruit les
aflaires dont la solution appartlient-a I’autorité centrale
et prépare les projets des décisions & prendre. Il est
Vintermédiaire autorisé entre ses administrés et le
gouvernement, comme entre les agents de Yadministra-
‘tion et les ministres. :
2. — Lec préfet-est le chef de 'administration inté-
rieure proprement dite dans le département. Il assure
Pexécution des lois, des décrets et des réglements; il
veille au mainticn de ordre et de la tranquillité publi-
que et posstde & ce titre le pouvoir réglementaire, —
a 'exclusion du conscil général, < et le droit de requé-
rir et de faire agir la force publique. .
3. —Il intervient méme dansl"admin,istration de tous
les services spéeiaua, quels quils soient. Ses pouvoirs,
qui variént d’un service a Iautro, comprennent tout au
moins un droit général ‘de surveillance, qui- lui per-
met d’imposer aux agents de tout ordre le respect des
lois, des réeglements et des décisions ministériclles, et
de Ies maintenir dans la voie politique voulue par le
gouvernement. Il posstde méme dans certaines bran-
ches spéciales d’administration, telles quo les postes,
Pinstruction primaire, les contributions directes el in-
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directes, les prisons, les ponts et chaussées, cte.,. le
droit .de nommer, de suspendrc et de révoquer: les
agents inférieurs. 1 ’ !

&.— Si I’on excepte ccrtams pouvoxrs toutpartlcullers
rcscrvcs au conseil d’Etat et au conseil de . préfecture;
le préfet exerce tous les droits de la tutelle-adminis-
trative sur les communes, aussibien.que sur lcs établis-
sements pubhcs. _

En ce qui concerne les intéréts départementaux, le
préfet excrce  lui seul toute Iautorité: exéeutive. Seul
il est chargé de Tinstruction.préalable de. toutes :les
affaires, sans que le conseil général, ni. la commission
départementale puissent prétendre partager.avec lui
cette attribution. Seul il assure I'exécution des décisions
du Conseil nfcncral et de.la commission départementale;;
¢’est ainsi notamment qu’il lui appartient: de ‘répartic
entre les intéressés les allocations, gratifications et
secours inscrits au budget départemental, comme aussi
de nommer tous les fonctionnaires et agents du dépar-
tement. . x - ‘

11 est aisé de voir do quelle autorité démesurée doxt
jouir cet hommé qui réunit- tous les pouvoirs ¢t toutes
losinfluences. Il tient dans sa main la nombreuse armée
des fonctionnaires et agents del’Etat, a quelqueservice
quils apparticnnent; il commande -seul aux employés
du département; ilguide 'administration des communes

ot souvent méme la dirige; transformant ses droits:do
tutelle et de contréleen pouvoir d’a ctlonetd’lmpulsmn :
il agit enfin sur la rreneralnte des citoyens, tant par
I’exercice plus ou moinsrigide de ses multiples pouvmrs,
que par la concession’ * des nombreuses faveurs dont il
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peut disposer. C’est une sorte de potentat absolument
irresponsable devant ses administrés. I1 ne doit compte
de ses actes qu’au ministre; mais celui-ci ne se con-
tente pas de I'expédition régulidre des affaires, il exige
souvent de lui des services et des succes politiques.

Aussi le préfet doit-il user de sa grande influence au

bénélice du parti au pouvoiret de ses candidats; il est
le grand organisateur des campagnes électorales dans
le département, c’est lui qui dirige la plus puissante
des forces politiques, qui commande & la masse la plus
disciplinée, dont la faveur est la plus enviée et dont
Iopposition est la plus redoutée. = . '
La: loi a institué dans chaque départemént un conseil
depréfecture composé de troisou de quatre conseillers
et présidé par le préfet; le secrétaire général de la pré-
fecture remplit auprés de ce conseil les fonctions de
commissaire du gouvernement. Le conseil de préfecture
est & la fois un organe de juridiction conteniieuse et
un auxiliaire du préfet dans Pexpédition des alffaires
administratives. Quoiqu’il ne soit point le juge de droit
commun en matitre administrative ot quil n’ait d’au-
tres attributions que celles qui se fondent sur une dis-
position spéciale de la loi, cependant on peut dire qu'en
fait sa compétence embrasse dpeu pres tout le domaine
du contentioux administratif, et ce'domaine a élé lar-
gement étendu par les lois frangaises. Clest ainsi que
le.conseil -de préfecture Juge en premier ressort les
contestations relatives aux contributions directes.
Pexécution des travaux publics, d.1a. grande voirie,
aux domaines nationaux, aux biens communaux, etc.
En .dehors. de sa mission judiciaire, il  est appelé par



’

LES MINISTRES ET L'ADMINISTRATION 473

la loi & donner aux communes et aux établissements
publics les autorisations de plaider en justice. Enlin,
dans certains cas,.le préfet est obligé de le consulter
avant de prendre une décision et il a toujoursla faculté
de prendre ses avis avant de statuer.

Le conseil 'de préfecture ne peut entraver la llhortc
d’actiondu prcfet, caril estentitrement sous sa dépen-
dance. Le poste de consciller de préfecture n’est con-
sidéré généralement que comme un premier pas dans
la carritre -administrative, etles jeunes gens qui I'oc-
cupent n’ont évidlemment aucune envie de résister au
supérieur dontles renseignements et lesrecommanda-
tions auprés du pouvoir central vont décider de leur
avenir et de leuravancement.. ‘ '

La loi- parlage la gestion des intéréts communaux
entre deux autorités distinctes : au conseil. mumcxpal
elle confie tous les pouvoirs.de délibération; au maire,
clle réserve toute autorité exécutive; les adjoints ne
sont Quc les auxiliaires du maire, exercant les attribu-
tions qu’il leur -a expréssément déléguées, ou. qu’il se
trouve. dans I'impossibilité d’exercer par lui-méme.

Le conseil municipal® se compose d’'un certain nom-
bre de membres, en proportion avec la population de.
la commune; il est élu par le suffrage universel des
habitants et renouvelé intégralementtouslesquatre ans. -
L tient chaque année quatre sessions ordinaires qui.ne
pouvent durer plus de quinze jours sans l'assentiment
du prcfet sauf l'un¢ d’elles qui peut se -prolonger
durant six semaines. Mais le maire peut toujours con-
voquer des réunions extraordinaires. du conseil’; il le
doit méme, lorsque la demande motivée enest faile par
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la majorité en exercice du conscil municipal. Le préfet
et le sous-préfot peuvent également prescrire des con-
vocations extraordinaires: Les séances sont publiques,
sauf décision‘contraire du conseil ;-elles sont présidées
par le maire qui a seul la police de I’assemblée. -

* La'mission du conseil municipal se borne strictement
aux questions.dans lesquelles les intéréts dela commune
se trouvent engagés. Lie conseil régle par - ses délibéra-
tions les-affaires de la commune; il donne les avis
‘requis parles lois et les réglements ou demandés par

Pautorité supérieure, spécialement en ¢e quiconcerne la
gestion .des  établissements publics et les travaux de
grande voirie dans la .commune; il exerce cortaines
attributions relatives  la répartition des impotsdirects;
il émet des vooux sur tous les objets d’intérét local, &

Iexclusion ‘des - veeux politiques et Sous condition de

ne -publi er ni:proclamation, ni adresse.:

-En principe, les décisions prises par le conseil muni-
cipal sont réglementaires, ' ¢’est-a-dire exécatoires *de
plein droit, 'sans approbation de : lautorité supérieure.

~ Cependant le préfet, en conseil ‘de; préfecture; doit en
prononcer la nullité; qui cst de droit; si elles portent
sur un objet: étranger aux ' attributions du conseil, si
clles ont.été adoptées en dehors ‘de laréunion légale de
ce dernier, si elles. ont été prises’ en'violation d'une loi
ou d’un : réglement d’administration ' publique. La
méme-autorité peutannuler les délibérations auxquelles
auraient .pris part des membres du’ conseil intérossés A
Paffaire qui en-a fait I'objet. Afin de permettre ¢econ-
trdle, le ‘maire doit adresser: I'expédition de-toutes les
délibérations dans:lashuitaine d Pautorité stipéricure,
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préfet ou sous-préfet, et, sauf autorisation expresse du
préfet, elles ne deviennent exécutoires qu'un mois apres
cet envol. - ,
.- Mais la loi a si bien multiplié les exceptionsau prin
cipe posé plus haut qulil n’est pas un acte important
de Yadministration municipale qui ne doive recevoir
I'approbation expresse du préfet agissant seul ou sur
I’avis du conseil de préfecture. Il en est ainsi des déli-
bérations relatives au budget communal, aux crédits
supplémentaires, ‘aux contributions extraordinaires,
auxoctrois, aux emprunts, aux aliénations etacquisitions
d’immeubles, aux baux a long terme, aux transactions,
aux {ravaux publics, & la voirie, etec. Il est méme
certains cas ou la loi exige I’approbation du conseil
général, ou. encore du: Parlement, notamment s’il
s’agit de dépasser le maximum des centimes -addition-
ncls dont la perception a été autorisée par le budget .
départemental ou par la loi des finances. .
Le conseil municipal, dés qu’il est constitué. nomme
un maire et un ou plusieurs adjoints dont les fonctions
‘ prendront»ﬁn avee le mandat du conseil lui-méme. Le
maire concentre dans ses mains toute l'autorité exécu-
tive de la commune; les adjoints n’ont, ni person-
nellement, ni: comme membres d'un_collége,. aucun
pouvc;ir par cux-mémes. Le maire agit toujours - seul
ot sous sa.seule responsabilité, sans jamais devoir
écouter leurs conseils. Leurs fonctions se bornent, soit
3 remplacer le maire en cas.d’absence ou d’empéche-
ment, soit & cxercer:les pouvoirs qu'il leura délégués,
tant que dure la délégation. Dans.I’un et I'autre cas, ils
agissent sans délibération avee qui que ce soit, comme
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le maire lui-méme ; les mesures d’exécution sont tou-
jours le fait 'd’un seul homme a tous les degrés de la
hiérarchie administrative.

~La mission du maire est excessivement complexe;

les qualités les plus diverses se confondentdans sa per-
- sonne. Il est le chef de Padministration municipale et
I'agent exécutif dela communes il est officier de police
administrative; il est le délégué et Pagentde I'adminis-
tration supérieure. Ajoutons encore qu'il est officier de
police judiciaire, officier de I'état civil, parfois méme
représentant du ministére public. :

Comme chef de Padministration municipale, le maire
gere les propriétés et les revenus de la commune, sur-
veille lesétablissements communaux, prépare le budget,
ordonnance les dépenses, dirige les travaux, passetous
les actes au nom de la commune et la représente en
- justice,nomme, révoque ou suspend les employés com-
munaux, saufles exceptions prévues par laloti, et assu-
re, en un mot, 'exéeution des délibérations du conseil
municipal. Lorsqu’il agit en cette qualité, il n’a pas
‘Qordres directs & recevoir ; mais il est soumis ala sur-
veillance de P'administration supérieure et au contréle
du conseil municipal.

Comme agent de police administrative, le maire est
investi de la police municipale ct de la police rurale.ll
est dans ce cas indépendant du conseil municipal; mais
il reste soumis & la surveillance de Vadministration
supérieure, et celle-ci pout, en ces matitres, faire des
réglements & lexéeution desquels il doit veiller. Le
‘maire.a re¢u de la loi le droit de porter des réglements
de police, a I’exclusion du conseil municipal ; mais le
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préfet peut toujours,d quelque époque et pour quelque
motif que co soit; les annuler-ou en suspendre I'exécu-
tion. ’

En tant que délégué du pouvoir exécutif, o maire
est chargé de la publication et de l'exécution des lois et
réglements, de exécution des mesures de sireté géné-
rale, enfin de fonctions spéciales, aussi nombreuses que .
variées, que les lois lui ont attribuées dans tous les
domaines de I'administration. Ici, cela va sans dire, il
se trouve entierement placé sous l'autorité de I'admi-
nistration supérieure; il doit obéissance aux ordres de
ses supérieurs hiérarchiques. Il n’a plus de pouvoir
_propre, ni d’initiative indépendante, il doit strictement
se conformer aux instructions qu’il regoit.

Malgré le principe général de I’élection des maires,
on ne peut dire que 'autonomie communale soit gran-
dement développée en France. L’intérét général domine
toujours les intéréts locaux, et les pouvoirs n’ont pas
6t6 ménagés & autorité supérieure pour sauvegarder
sa force et sa prépondérance.

Considérons en effet le conseil municipal. 1l est élu
par le suffrage universel, mais il peut étre dissous
par le Président de la République, ou suspendu par
le préfet. La loi n’exige pour la dissolution qu’un

_décret motivé rendu en conseil des ministres, sans im-
poser au droit de Pautorité supérieure d’autre limite
que cette condition de pure forme. La compétence du
conseil municipal a été maintenue dans des limites as-
sez Gtroites ; c’est ainsi notamment que les affaires de
police lui sont totalement étrangéres. Nous avons vu
déja qu’il reste dans la plupart de ses délibérations sous
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la dépendance du pouvoir central etque si, en principe,
ses décisions sont exécutoires par clles-mémes, cn
réalité, la plupart de ses actes sont, ¢n vertu de dispo-
sitions spéciales, subordonnés A l'approbation de I'au-
torité supérieure. ¥ :

* Mais ce qui donne surtout la juste notion du degré
d’indépendance et d’autonomie dont jouit le conseil mu-
nicipal, c’cst la mesure restreinte de ses pouvoirs finan-
ciers, c’est le peu d’étenduc-de ce droit- primordial qui
est la source de la puissance pour toute assemblée
politique : la fixation des ressources et des dépenses, le
vote du budget. Le budget est voté chaque année par
le conseil municipal, mais il n’est réglé que par un
arrété du préfet, ou méme dans les grandes villes par .
un décret du Président de la République. Le conseil,
remarquons-le, n’est pas libre de se créer des ressour-
ces comme il 'entend; il ne peut trouver de revenus
sérieux sans l’autorisation préalable ou la ratification
d’une autorité quelconque. De plus, 1'autorité qui regle -
le budget doit respecter les bases des receltes qui y
figurent, mais elle peut en changer les évaluations.

Quant aux dépenses, la plupart sont rendues obliga-

toires par la loi et, si le conseil municipal rejette les
crédits nécessaires pour y faire. face, ou ne vote que
des crédits insuffisants, le préfet peut les inscrire ou les
augmenter d’office. Mais il est aussi des "dépenses fa-
cultatives; celles-ci, 'autorité supérieure ne peut ni en
augmenter la somme, ni en ordonner de nouvelles; clle
peut cependant les rejeter ou les réduire, & moins que
le projet adopté par le conseil municipal ne pourvoied
toutes les dépenses, tant ordinaires qu’extraordinaires,
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au moyen des receltes ordinaires de la commune.

Quoiqu’élu par le conseil municipal ,:le ' maire: n’en
reste pas moins soumis, dans I'exercice de ses fonctions,
tantot au-controle , tantdt & Lautorité.du préfet et du
pouvoir central. scadl E S

La loi a pris soin de garantir-a Padministration supé-
rieur les moyens les plus efficaces pour vaincre-la ré-
sistance du maire récalcitrant : le préfet: peut le sus-
pendre pour un mois, le ministre de I'Intéricur peut
porter cotte suspension i trois mois, le Président de la
République peut le révoquer-a son gré; car la loi'n’a
point précisé les cas ol ces mesures -de riguour- pour-
ront étre employées. Quand le maire agit comme agent
du pouvoir exécutif, il est sous les ordres du préfet et
illui doitla méme obéissance que touslesautres agents ;
s’il refuse d’agir, le préfet: pourvoit- directement a
Pexécution de ses ordres. De méme, chaque fois quun
acte est imposé par la loi, sile maire refuse ou néglige
de le faire, le préfet peut y procéder d’office. En
matitre de police municipale, lo-maire n’a qu'un pou-
voir subordonné 2 celui du préfet ; celui-ci-peut, a sa
guise, porter des réglements de-police que le- maire de-
vra exécuter, pourvu qu’ils’ s’appliquent & toutes les
communes du département ou' du moins 4 plusieurs
d’entre elles ; il peut méme faire des’ réglements spé-
ciaux aune seule commune, aprés-une mise en demecure
adressée au maire et restée sans résultat.

Tout est d’ailleurs parfaitement agencé dans I'or-
ganisation de Padministration frangaise pour assurer la
forte influence et P'autorité décisive du préfet dans les
affaires municipales. Le maire, livréa ses seules forces,
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portant tout le poids des responsabilités a encourir, hé-
sitera beaucoup plus qu’un -collége i tenter une résis-
tance et mettra en-tout cas moins de persévérance dans
son opposition. Il.obéira plus facilement & Fimpulsion
d’un supérieur qui peut arbitrairement faciliter ou en-
traver sa charge, lui accorder mille faveurs, ou lui sus-
citer mille-ennuis. Car il ne faut pas oublier que tout le
controle de la geslion municipale est concentré dans
les mains du préfet, que celui-ci est le grand dispensa-
teur des multiples avantages que ’administration supé-
rieure peut concéder aux communes et aux particuliers.
Le maire qui entre en lutte avec 'administration pré-
fectorale semble sacrifier par sa seule opposition les
intéréts de sa commune; il attire sur sa téte toutes les
tracasseries que peut susciter 3 propos-de chaque acte
un contrdle volontairement minutieux et malveillant.

II. — Le Pouvoir réglementaire. — Le Président de
la République posstde, en vertu de sa mission pro-
pre, le -droit de porter des riglements pour lexé-
cution des lois. 1l arrive cependant que la loi prend
soin de lui conférer expressément ce méme pouvoir,
mais eclle lo - fait ordinairement dans le but de lui
imposer des formes particulitres dans I’exercice de son
droit. D’autre part, le législateur délegue parfois auchef
de UEtat, par une disposition spéciale, le droit de com-
pléter la loi et de porter ainsi de véritables mesures
législatives. On distingue donc en France les décrets
généraux du Président de. la Repubhque en trois caté-
gories. ' :

1. — Les décrets porlant re‘rlementd’admmlstratlon
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puhhque Ce sont ceux que le Président ne peut faire
qu’en vertu d’une délégation- specmle du législateur et
qui participent des caracteres distinctifs des dispositions
Iégislatives. IIs doivent, a peine de nullité, étre promul-
gués aprés avis du conseil d’Ltat ; mais si le gouverne-
ment est obligé de consulter ce corps, il n’est nullement
tenu de se conformer 2 ses conseils.

2. — Les décrets rendus en la forme des réglements
d’administration publique: Ils ré¢glent des mati¢res qui
rentrent dans la compétence naturelle du pouvoir exé-
cutif, mais pour lesquelles la loi, par- une disposition
specxale exige I’avis préalable du conseil d’Etat.

3. — Les décrets ordinaires que le chef de I'Etat
porte en vertu de sa mission propre et qui ne sont sou-
mis ad’autre formalité que le contre-seing d’un minis-
tre. En fait, cependant, méme pources décrets, le gou-
vernement ne manque pas de consulter, soit le conseil
d’Ltat, soit Pune de ses sections, s’ils ont pour ObJCt une
matiére compliquée ou importante.

En principe, le pouvoir réglementaire nappartxent
qu'au chef de I'Etat. Toutefois, les ministres ont regu
le droit de porterdes réglements sur certaines matiéres,
assez rares d’aillcurs. Nous avons déja remarqué que
les préfets etles maires sont investis d’'un pouvoir de
réglementation assez étendu, spécialement en matiére
de police.

Lorsque les formalités prescrites par la loi & peine
de nullité n’ont pas été observées pour un décret ap-
partenant & l'une ou a Pautre de ces catégories, toute
partie citée devant les tribunaux peut soutenir que le
décret invoqué conlre elle n cst pas oblwatonre. De

1L 3t
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plus, toute personne dont les droits sont lésés, soit par
. un décret - ordinaire, soit -par -un.décrel rendu en la
forme des réglements d’administration - publique, peut
déférer cet acto au conseil d’Etat statuant au conten-
ticux. Mais il n’en est pas de méme a I'égard des régle-
ments d’administration publique : ceux-ci, en leur qua-
lité d’actes législatifs par nature, échappent d . la com-
pétence du conseil d’Etat. :

" Les ministres’ transmettent souvent - a- leurs subor-
donnés des instructions- qui expliquent la portée des
lois et des décrets. Les agents de I’administration doi-
vent se 'conformer strictement, dans tous leurs actes,
a ces ordres de leurs chefs hiérarchiques. -Maisles inter-
prétations ‘ministériclles n’ont, pour les particuliers et
pour les tribunaux, {aucune force obligatoire; elles
n’ont qu’une valeur doctrinale que les uns et les autres
ont le droit d’apprécier en toute liberté.

IIT. —Le Conseil d’Etat. — En dchors des fonction-
naires et des employés attachés au service des bureaux,
le conseil d’Etat compte actuellement :

1. — Trente-deux conseillers en service ordinaire,

2."—- Dix-huit conseillers en service extraordinaire,

- 3. = Trente maitres des requétes,

4. — Trente-six auditeurs, dont douze de premiére
classe ¢t vingt-quatre de seconde classe.

Les conseillers . en service ordinaire sont nommés
par décret du Président de'la République rendu en
conscil des ministres; ils ne peuvent étre révoqués que
par un acte soumis aux mémes - formes. Le chef de
IEtat nomme parmi eux unvice-président et cing pré-
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sidents de section. Le gouvernement choisit les con-
seillers d’Etat soit parmi les maitres des requétes, soit
parmi.les agents distingués. de Padministration. Mais
toujours il exige des garanties séricuses d’adhésion a
sa politique. C’est dire que les minisiros réservent ces
fonctions i leurs. protégés, ou selaissent guider par les
recommandations des députés influents.

Les. conseillers en service extraordinaire sont ddési-
gnés par un simple décret du.Président dela République.
Ce sont des fonctionnaires appartenant- & administra-
tion active, ordinairementdes directeurs des ministéres, -
que le gouvernement associec aux travaux du conseil
d’Etat. Ils ne regoivent de ce chef .aucun traitement
spécial, ‘et ils perdent leur titre de conseiller d’Ltat,
d&s que leurs: fonctions administratives viennent & ces-
ser. Ils n’ont pas, d’ailleurs, pleine compétence, comme
les conseillers ordinaires : ils ne peuvent étre appelés
a délibérer sur les affaires du contenticux ; et dans les
autres matitres, ils n’ont voix délibérative que-sur les
questions concernant le département ministériel auqucl
ils sont attachés.

Les maitres des requétes rcmplissent;les fonctions de
commissaires du gouvernement dans la section du con-
tenticux, etcelles derapporteurs dansles sections admi-
nistratives. Ils sont nommés par décret ordinaire; mais
ils doivent étre pris pour un tiers au moins pa rmi les
auditeurs de premiére classe ct, de plus, le vice-prési-
dent et les présidents de sectionsont.appelésa fairedes
présentations. Ils ne peuvent étre révoquésque par décret
individuel etaprés avis des présidents desection. Ils ont
voix délibérative dans les affaires dont Ie rapport leur
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est confié, et voix consultativedans toutes lesautres. A
la section du contentieux, le plusancien des maitres des
requétes présents a la séance est appelé a voter en cas
de partage.

Les auditeurs de seconde classe sont nommésau con-
cours pour un terme de huit années. Les auditeurs de
premiére classe sont choisis parmi les auditeurs de se-
conde classe, ou parmi les anciens auditeurs qui ont
exercé leurs fonctions ou d’autres fonctions publiques
pendant (uatre années au moins.

Ajoutons enfin que les ministres ont rang et séance
a 'assemblée générale du conseil d'Etat et que chacun
d’cux a voix délibérative en matiére non contenticuse -
dans les affaires qui dépendent de son département.
Le ministre de la Justice est président du conseil
d’Etat 5 il a le droit de présider les réunions des sec-
tions aussi bien que les assemblées générales, sauf tou-
tefois les séances de la section du contentieux, et ila
loujours voix délibérative quand il sisge.

Le conseil d’Etat est divisé en cing sections entre
lesquellos les divers objets de sa compétence sont ac-
tuellement répartis de la maniére suivante :

1. — Législation, justice et affaires étrangeres.

2. — Intérieur, cultes, instruction publique etbeaux-
arts,

3 — Finances, guerre, marine, colonies.

k. — Travaux publics, agriculture, commerce, mdus—
trlc, postes et télégraphes.

3. — Contenticux.

Le réle propre des sections n’est pas de donner des
avis définitifs et des jugements décisifs, mais d’exa-
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‘miner les affaires et de préparer les résolutions a
prendre. En matiere administrative, toutes les questions
.importantes sont déférées & P'assemblée générale, et
en matiére contenticuse tous les procés intéressants
sont portés & 'assemblée du contentieux.

Les attributions du conseil d’Etat se divisent en deux
catégorics bien distinctes, qui se différencient aussi
bien par la procédure suivie que par le role réservé
au conseil par la valeur et le caractére de ses déci-

‘sions. D'une part, il donne des avis, soit au pouvoir
législatif, soit au pouvoir exécutif ; de l'autre, il exerce
une véritable juridiction contenticuse. En matitre ad-
ministrative ou législative, ses résolutions’ n’ont, pour
les autorités auxquelles clles s’adressent, que la valeur
de simples avis; en matiére contentieuse, ses déci-
sions ont force exécutoire par elles-mémes, et aucune
autorité ne peu't les réformer, niles enfreindre.

En principe, Vintervention du conseil d’Etat  dans
I'étude et la préparation des lois n'est obligatoire, ni
pour le gouvernement, ni pour les Chambres. Certaines
dispositions spéciales ont exigé, il est vrai, son avis
préalable sur les projets relatifs a la création de nou-
volles communes et sur ceux qui autorisent la cons-
truction de chemins de fer d’intérét local. Mais les lois
organiques n’imposent pas au pouvoir législatif la col-
laboration du conseil d’Etat; elles donnent au gouver-
nement la faculté de lui’ soumettre les projets de loi
quil a I'intention de présenter au Parlement; elles

‘Jaissent aux Chambres le pouvoir de lui renvoyer les
'propositions' émanées de Dinitiative parlementaire.
Mais ni le Gouvernement, ni les Chambres n’ont cu
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- souci de faire appel aux lumitres du conseil d’Ltat, et
depuis vingtans, le role de ¢cedernier dansl’ccuvrelégis-
lative a été réduit « & une participation éventuelles
<« accidentelle, 3 un fantome, 3 un décevant mirage do
« collaboration ¢ ». .- = ey e

En mati¢re administrative, le conseil &’ltat est pour
chacun des ministres un comité consultatif a Passistance
duquel il peut toujours avoir recours. Et il faut recon-
naitre que les chefs des départements no manquent pas
de réclamer fréquemment ses avis. Cest ainsi que le
conseil d’Etat est toujours consulté par eux, dés que se
présente une question générale sur laquelle ils désirent
fixer la :jurisprudencé- de leur administration. “D’autre
‘part, de-nombreuses - dispositions spéciales, aussi'bien
‘que la loi organique du conseil d’Etat, ont exigé l'avis
préalable de ce dernier ‘pour une foule d’actes admi-
nistratifs de toute espdce, notamment ‘pour ' les régle-
ments d’administration publique, pour certains “actes
relatifs & la haute ‘police des cultes, & I'administration
des communes et des départements; pour la création
des établissements publics et : d’utilité publique, pour
Pautorisation de certains ‘travaux publics, pour les con-
cessions de mines; pour les " prises: maritimes, etc. -

Les affaires-administratives sont renvoyées a la'sec-
fion compétente; ou elles sont étu_ﬂiées et discutées ;

tes

1. — Yaragnac, Le Conseil d’Elat et les projels de réforme, dans
la Revue des Deuz-Mondes du 135 septembre 1893, p. 293, Suivant l¢
Comple général des travaur du Conseil d’Llat, '« le nombre dcs projets
« soumis au Conseil, aprés s'étre abaissé de 68 a 46 pour les deux pé-
« riodes quinquennales antérieures, est tombé, pendant la période 1883-
« 1887, 4 22sculement. De ces 92 projets, deux ont été envoyés par les
« assembléeslégislatives »; il serait plus exact de dire - par le Sénat,
carla Chambre des députés n'a rien adressé au conseil d’Etat, © © -
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mais généralement elles sont, aprés cepremier examen,
rapportées i I'assemblée générale du conseil I’Etat qui
délibere A son tour et donne un avis définitif.

_ Lo réglement organisant le conseil d’Etat exige en
cffet o renvoi & Passemblée générale pour les matitres
déterminées dans une longue énumération qui embrasso
toutes les questions de quelque -importance. Méme en
dehors des cas prévus par le réglement, le renvol d’une
affaire & la délibération’ de P'assemblée générale peut
toujours étre réclamé, soit par le ministre qu’elle con-
cerno, soitparle président de lasection qui I'aexaminée.

Les décisions du Conseil -d’Etat en matitre conten-
ticuse sont de véritables jugements- et ne peuvent -par
conséquent statuer que par voie de disposition- spécialo;
elles sont souveraines et -ne ‘sont donc soumises & au-
cun controle, sauf- toutefois dans certains cas out clles
peuvent étre déférées au tribunal des conflits.:

La mission du conseil I’Etat jugeant au contenticux
se borne strictement aux- actes ayant un caractere ad-
ministratifi Par application de co principe; on ne:peut
lui déférer les reglements d’administration’publique qui
constituent de véritables actés législatifs, - quoiqu’ils-
soient posés par le pouvoir exéeutif. De plus, le conseil
n’est compétent qu'a I'égard des décisions administra-
tives proprement dites, cest-é. dire, susceplibles, soit
de eréer un droit nouveau, soit de porter atteinte a un
droit acquis, soit de former un titre opposablé aux tiers,

Le conseil d’Etat remplit, en matiere - contenticuse,
tantét le role d’un juge d’appel, tantot celui d’un juge
de premier et dernier degré, tantot enfin celui- d’une

sorte de tribunal de cassation. -
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- 1. — Lorsque la loi a confié & une juridiction admi-
nistrative quelconque, autre que le conseil &'Etat, la dé-
cision de- certaines affaires, les parties intéressées peu-
vent, sauf disposition contraire de la loi, appeler de
cette décision devant le conseil d’Etat. Celui-ci est done
le juge d’appel ordinaire & I’égard de toutes les autori-
‘tés'administratives qui exercent une partie de la juri-
diction contentieuse, notamment a I'égard des conseils
de préfecture, des conseils privés et des conseils d’ad-
-ministration des colonies, des ministres et des préfets
-dont les décisions ont, dans certains cas, un caractére
‘contenticux. On peut méme parfois lui déférer de celte
fagon certains actes du chef de l_’Etat,_par exemple, en
‘matiere de pensions ou de changement de noms.
2. — Le Conseil d’Etat constitue parfois I'uniquo de-
‘gré de juridiction. Il regoit ainsi quelques rares affaires
qui lui sont attribuées par des textes spéciaux. De plus,
une jurisprudence ancienne lui reconnait le droit de
~donner de la méme fagon interprétation des actes du
chef de I’Etat. Enfin, d’apres une nouvelle doctrine que
la jurisprudence la plus récente tend  consacrer, les
" ministres ne serajent plus, comme on I’a admis long-
temps, les juges de droit commun en matiére adminis-
trative, et; en I'absence de toute disposition ‘de la loi,
les affaires devraient étre soumises au conseil d’Etat
Jugeant en premier et dernier ressort. :
3. — Enfin, un recours est ouvert devant le conscil
P’Etat pour excds de pouvoir, & I’égard de toutes les
déeisions administratives, contenticuses ou non conten-
ticuses, lorsque la loi n’a laissé aux parlies intéressées
aucun autre moyen de défendreleurs droits. Ainsi, con-
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tre les décisions administratives proprement dites,iln’y
a pas de recours pour excds de pouvoir, si I'affaire peut
étre déférée par la voic ordinaire, soit au conseil d’Etat,
soit & unc autre juridiction administrative. De méme, le
recours pour excdés de pouvoir n’est ouvert pour les
décisions contenticuses, que si le conseil d’Etat ne
peut pas en étre ‘saisi par la voie de Yappel; il n'est
donc possible del'exercer qual’égard de certaines juri-
dictions spéciales comme les conseils de revision, les
conseils académiques, la cour des comptes, etc. Lors-
qu’il est saisi de cette fagon, le conseil d’Etat ne juge
pas au fond, il ne fait qu'annuler les décisions qui lui
sont soumises. Il peut prononcer 'annulation desactes
administratifs proprement dits pour toute violation de
la loi; mais il ne peut casser les décisions contentieuses
que pour cause d’incompétence ou d’excés de pouvoir.

Les affaires sont d’abord soumises & la section du
contenticux qui les instruit et en prépare le rapport.
Mais en principe clles doivent étre toutes ‘portées A
Passemblée publique du conseil d’Etat statuant au con-
tentieux, quise compose du vice-président, des membres
de la section du contenticux et de huit conseillers en
service ordinaire. La section du contenticux ne peut
juger & elle seule que les affaires pour lesquelles il n’y
a pas cu de constitution d’avocat; ces derniéres mémes
doivent étre portées a l'audience publique, lorsque ce
renvoi est demandé, soit par V'un des membres de la
section, soit par le commissaire du gouvernement a qui
clles ont été communiquées. En fait, les aflaires des
contributions directes ct les affaires électorales sont les
seules que la scction du contenticux juge ordinaire-
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ment sans les porter  'assemblée publique ; elle trans-
mot toujours 4 celle-ci les questions de pensions et los
recours pour excés de pouvoir.

L’organisation du conseil d’Etat ne peut manquer de
subir sans tarder :certaines modifications. ‘D’une part,
le contentieux administratif a pris un tel développe-
ment que-la - section' est’ impuissanto expédier les
affaires qui lui sont renvoyées: et que I'examen des

~recours -subit-des retards intolérables; « on cite des
« requétes qui n’ont été -jugées qu'aprés quatre ans,
« parfois cifiq ans d’attente !. » D’autre ‘part, la-section
de législation est & peu prds réduite a Yinactivite. Quoi
qu’en dise son titre, cette section n’est point chargée de
I'étude de tous:les projets ‘de loi soumis au conseil
d’Etat, <= et nous avons vu que la masse totale de ceux-
ci est loin d’étre importante; — sa compétence s’étend
ct se borne & toutes les' affaires administratives et
'législatives renvoyées au conseil par les départements
de la Justice et des Affaires: étrangdres. Cela fait « -en
@ tout moins d’une centaine d'affaires’ dont les trois
¢ quarts sont"des plus 'simples.” Si vous Yy joignez un
« projet de loi qui survient en moyenne tous les dix ou
¢ douze mois’ par la munificence d’un garde des sceaux
« pris de ‘serupule 2, et chaque année une douzaine de
. ¢ séances dans' lesquelles Ia section' délibdre avee uno
« seclion voisine, vous ‘avez un aperc¢u “exacl des tra-

oo
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1. — Varagnac, op. cit., dans la Revue des Deuz-Mondes du 15 aont
1893, p. 772, ° i - ol i Uz~ . :
2. — 1l convient de remarquer que le ministre actuel a rompu avec

la tradilion et 2 soumis au conseil d’Etat toute une série de projets
concernant la législation civile et criminelle. :
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« vaux qui constituent sa- part dans loeu\rc du con-
« seil 1 ». i : T

Pour remédier i cette situation, le ministre de la
- Justice avait-déposé en 1891 un'projet de loi qui sup-
primait la section de législation, partageait ses attribu-
tions cntre les autres™ scctions administratives et la
remplacait” par une seconde section du ‘contentieux.
C’était 12 une solution trés simple qui n’apportait, peut-
on dire, aucune modification & ’organisation’ des pou-
voirs ot de Padministration. Mais dépuis quelque temps
déja, dans le public, dans la presse, et méme dans le
Parlement, on se plaignaitde la confection vicieuse des
lois que les voles irréfléchis et les amendements impro-
visés encombraient de dispositions obscures ct contra-
dictoires. Pourquoi, d¢s lors, ne pas recourir, pour la
rédaction et la revision des lois, & cette assemblée de
légistes, cha investie d'attributions législatives; et ne -
pas rendre son intervention obligatoire et régulitre? Un’
député de la majorité se fit l’mtcrprcte de ce sentiment
et opposa au projet’ ministériel une proposmon qul,
d’une part, precxsalt et développait I'intervention légis- -
lative du conseil d’Etat; et, d’autre part, le’ débarrassait
d’une bonne partie de sa mission contentieuse, en ren-
voyant aux tribunaux ordmalres toute une série d’af-
faires réservées jusqu'icia la compctence dos juridic-
tions administratives.

11 est bien'difficile de dire dans quel sens se fera la
réforme. L’auteur du projet do 1891 a quitté le pouvoir,

4. — Varagnac, op. cil., dans la Revuc dcs Dcux-Mondcs du 1.; scp-
tembre 1892, p. 302,
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et les hasards des combinaisons ministérielles Tui ont
précisément donné pour successeur le député qui avait
proposé I'extension et la consolidation des attributions
législatives du-conseil d’Etat. La commission de la
Chambre des députés, alaquelle le projet et la propo-
sition ont été renvoyés, s’est montrée disposée & modi-
fier aussi peu que possible la situation actuelle. Elle
propose le maintien de la section de législation, sans
rien changer aux attributions législatives du conseil
d’Etat ot se contente do réduire quelque peu la compé-
tence contenticuse de ce dernier.

1V. —Les Agents administratifs. — I’administration
frangaise a été admirablement organisée, semble-t-il,
pour assurer la force irrésistible de son impulsion et la
régularité imperturbable de son action. Une division
systématique et bien ordonnée des diverses fonctions a
donné naissance & des branches indépendantes et par-
faitement délimitées; dans chacun des domaines spé-
.ciaux ainsi créés, les fonctions ont été partagées entre
des agents hiérarchiquement organisés, et 4 tous les
degrés chacun de ces agents centralise toute la compé-
tence sur une circonscription territoriale bien détermi-
née. Ainsi tous les organes de ce vaste mécanisme
peuvent se mouvoir sans frottements et sans chocs qui
enrayent ou suspendent leur marche. D’autre part, la
répartition des attributions ne porte aucune atteinte 2
Punité de direction qui doit présider a tous les mouve-
ments : I'impulsion premitre est donnée & tous les
rouages par un moteur central, le conseil des ministres.
Bien plus, sur tous les points du territoire, les agents
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de tout ordre et de tout rang sont maintenus stricte-
ment dans la voie tracée par le pouvoir central; car
dans chaque département l¢ préfet, qui concentre dans
sa main tous les pouvoirs de I’administration générale,
est muni de droits étendus de contrdle, de surveillance
et méme d’action sur tous les services spéciaux de
I’administration. :

Mais les fondateurs de’organisation frangaise ont cru
qu’il convenait de rénforccr encore lautorité centrale,
en rendant impessible toute résistance séricuse a ses
mouvements. Ils ont mesuré élroitement, nous 'avons
_ vu, lautonomie des institutions locales, départements
et communes. Ils n’ont voulu laisser aux citoyens
d’autres garanties contre les actes des agents adminis-
tratifs que des recours devant des juridictions dont les
membres étaient placés cux-mémes sousla dépendance
de Pautorité administrative. Enfin, pour assurer ’obéis-
- sance promple ct passive des fonctionnaires, ils n’ont
voulu leur donner aucune protection légale contre I'ar-
bitraire de leurs supérieurs hiérarchiques.

Cest en vain que l'on chercherait, dans’ I'immense
collection des documents législatifs de la France,
une loi qui précise les devoirs et les obligations des
fonctionnaires, et qui sanctionne en retour leurs droits
et garantisse leur situation. On peut qfoire cepend.ant
que de telles mesures ne meltraient en dan_gcr, ni la
puissance de Padministration, ni la régularité de son
action. Il suffit, pour s'en convaincre, de voir de quel
prestige et de quelle autorité jouit l’admlmstrah.(m
prussienne, qui a donné a tous ses agents les garanties
légales les plus sérieuses pour la sauvegarde de leurs
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droits.et-de leurs intéréts. Iégitimes. Mais des considé-
rations poliliques,-bien plus. fortes.quo les ‘nécessités
administratives, se 'sont toujours opposées,. en. France,
al'introduction de dispositions de ce genre. D'une’ part,
la. politique intervient dans.I'administration pour guider
ses actes et dicter ses choix. De I’autre,-'administration
s’engage dans la politique pour assurer certains suceds
¢loctoraux. Et comme les ministres et Ja majorité par-
lementaire retirent tous les profits de cette intervention
réciproque; ils se.sont bien gardés de la compromettre
par une loi garantissant la situation des fonctionnaires.
- Tous les gouvernements- qui 'se sont succédé en
France, confondant leurs propres avantages politiques
avee les besoins du pays - et les intéréts de Iadmi-
nistration, ont été unanimes & maintenir Pomnipotence
de I'autorité supéricure dans tout Vorganisme adminis-
tratif. Aussi le législateur n’est-il intervenu que dans
des cas bien rares pour régler le fonctionnement inté- -
rieur des administrations publiques, fixer les cadres et
les traitements, déterminer les conditions d’admissibi
lité aux emplois et les régles d’avancement. Clest au
pouvoir exécutif quil appartient, cn principe, de
prendre toutes les dispositions a ce sujet. Ainsi, « tout
« est livré & 'arbitraire du ‘ministre, qui crée ou sup-
¢ prime des emplois par de simples arrétés,qui boule-
© verse a son gré la hiérarchie, érige les burcaux en
a division_s ot les divisions en directions, ou effectuc le
¢ mouvement inverse, et fixe comme il Iuj plait les
« traitements ! ». Cependant, un certain progrés a été

1. — Cuchcval-Clurigny, Les Financey depuis 1870, p. 441,
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réalisé dans. ces. derniéres années en. ce, qui concerne.
les bureaux des départements exécutifs.. Une loi du
5 juillet 1850 et la loi des finances du 27 juillet 1870
avaicnt vainement ordonné que I'organisation.centrale
de chaque ministére fat, déterminée par un réglement.
d’administration publique délibéré en conseil d’Etat;
les ministres n’avaient donné aucune suite a cette pres-
criplion.et avaient continué a statuer par voie de simples’
décrets. La loi des [inances de 1883 reprit & son tour la
disposition oubliée, en ne laissant aux ministres qu'un
délai de deux-anspour préparer et porter les réglements
d’administration - publique destinés:a ordonner désor-
mais.toute I'organisation centrale. Cette fois, la loi regut
son exécution, avec. des retards assez longs, il est vrai.
Tous les déparlements exécutifs.ont .été tour a tour
organisés par des réglements d’administration publique,
qui, inspirés par une méme pensée. et rédigés sur un
méme. plan, présentent . dans leurs dispositions beau-
coup d’analogies. Ly

En ‘principe, c’est au. Président -de la. République
qu’appartient le droit de nommer a tous les emplois. Il
est inutile de dire qu’il ne.fait,en ceci comme en toutes
choses, que -ratifier les propositions qui lui sont faites
par les ministres compétents. Bien plus, dans presque
tous ‘les. services, le droit de nommer. aux fonctions
d’un ordre sccondaire ou inférieur a- été délégué aux
ministres, aux préfets et sous-préfets, ou. a. certains
agents - supérieurs.. Les ministres . nomment ainsi
dircctement la plupart des fonctionnaires attachés a
Padministration centrale de leurs départements respec-
tifs. Les: préfets, nous I’avons vu, choisissent les em-
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ployés des préfectures et une foule d'agents inférieurs
dans les administrations des postes, des douanes, des
finances, etc. '

L’autorité investie du droit de nommer aux emplois
publics posséde, en principe, une absolue liberté dans
ses choix; mais souvent les lois, les reglements
d’administration publique ou méme de simples arrétés
‘ont restreint plus ou moins cette liberté, tantot en con-
cédant & d’autres autorités certains droitsd’intervention,
tantot en imposant aux candidats certaines conditions
d’admissibilité et certaines preuves de capacité. Nous
avons vu déja que leslois ontexigé pour la nomination
a quelques hautes {fonctions un décret du Président, de
la République préalablement délibéré en conseil des
ministres. D'autres choix ne peuvent étre faits que sur
une ou plusieurs listes de présentation dressées, soit
par des fonctionnaires supérieurs, soit par des comités
consultatifs que la loi détermine. Les réglements et
arrétés ordonnent presque toujours la confection d’un
tableau d’avancement dans chaque administration et la
présentation de candidats pour chaque place vacante
par les chefs de service; mais on ne peut dire que le
ministre soit réellement lié par des propositions de ce
genre. ‘

Quant aux conditions d’admissibilité et aux preuves
de capacité nous voyons tout d’abord qu’il n’en est
exigé aucune pour les hautes fonctions, soit dans
Padministration centrale des divers départements exé-
cutifs, soit dans ’administration générale,‘ soit méme
dans la plupart des services spéciaux. Ainsi le gou-
vernement nomme 3 sa guise les directeurs et les
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chofs de division des ministeres, les préfets et sous:
préfets, et il dispose également en toute liberté des
emplois supérieurs dans les administrations techniques
qui n’exigent pas de connaissances trop spéciales.
IL use parfois de cette faculté pour récompenser des
amis politiques qux.lux ont rendu de grands services,
et aussi pour dédommager les anciens députés qui ont
éprouvé linstabilité de la confiance populaire.

A Tlautre extrémité de 1’échelle administrative, les
employés d’un ordre tout a faitinférieur sont également
nommés au choix ; d’ordinaire les réglements n’exigent
comme preuve de capacité qu’un simple brevet de I'en-
seignement primaire. On ne peut dire vraiment que
cette condition restreint la liberté de Iautorité supé-
ricure. Ajoutons aussique laloi d’organisation militaire
de 1889 a stipulé, dans son article 84, que certains
- emplois & déterminer par un réglement d’admiais-
tration publique seraient réservés aux anciens officiers
et sous-officiers. Pour d’autres fonctions d’un ordre
plus élevé, la loi oules réglementsimposent, tantél un
diplome de bachelier, tantét un grade universitaire,
tel que celui de licencié’ en droit : ce systéme laisse
encore au gouvernement une grande latitude dans
Ie choix de ses agents. Enfin dans certainesadministra-
tions qui requiérent des connaissancesspéciales, 'entrée
dans les cadres est subordonnée & un concours, ct I'a-
vancement se fait par voie hiérarchique en obsecrvant
certains délais. Pour étre admis & ces concours il faut,
parfois, étre possesseur d’un dipléme ou d’un grade
scientifique, parfois méme avoir suivi les cours d’une

école spéciale du gouvernement. Les agents choisis
1L 32
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" aprés concours ou examen, ou aussi sur la possession
d’un diplome, nesont, en régle générale, nommés que
provisoirement a leurs fonctions; ils doivent subir un
stage ect, dans certains cas, affronter ‘encore ’épreuve
d’'un nouvel examen, avant de recevoir leur com-
mission définitive.

Les départements ministériels sont divisés et subdi-
visés en directions, en divisions et en burcaux. A cha-
que bureau sont attachés, outre le chef et les sous-chofs
de bureau, un certain nombre de rédacteurs et d’expé-
- ditionnaires rangés; les uns et les autres, en classes
distinctes, destinées a établir une gradation ascendante
des traitements. Les ministres qui 'n’ont pas ‘sous cux
un sous-secrétaire d’LEtat se font ordinairement assister
par un:secrétaire général, quiest chargé dela direction
supérieure - de -tous les services atltachés au départe-
ment, prépare les affaires réservées au ministre et tran-
che lui-méme les questlons pour lesquelles il a reQu
une délégation de ce dernier.

- Les récents ‘ réglements d’administration publique
ont cherché & préciser les conditions d’admissibilité aux
emplois et les régles d’avancement dans les départe-
ments exécutifs. Les expéditionnaires sont nommés au
choix par le ministre, sauf les priviléges réservés aux
anciens officiers etsous-officiers; ils doivent simplement
¢tre porteurs d’un brevet de capacité-de 'enseignement
primaire. Les candidats aux fonetions de rédacteurs doi-
vent, suivant les branches’ d’administration amquel-
. les ils se destinent, justifier de la _possession d’un
diplémeo - ‘scientifique ou ‘subir -un ‘examen’ specml
Les expéditionnaires et les rédacteurs sont soumis



LES MINISTRES ET L'ADMINISTRATION 499

3 un stage d’'une année au moins, aprés lequel ils
'sontnommés, s’il y a lieu, titulaires de la derniére classe
de leur emploi, sur le rapport du chef de service et
sur I’avis du conseil d’administration. Ce conseil est
une sortede comité consultatif, composé des directeurs,
des chefs de division et du chef de cabinet du ministre.
L’avancement de classe et de grade se fait au choix,
‘mais sous certaines conditions: alafin dechaqueannée,
le ministre arréte, sur I’avis du conseil d’administration,
un tableau général d’avancement, ¢t durant Pannée
suivante nul ne pourra étre promu, soit & une classe,
soit & un cmplm supérieur, s'il n’estinscrit & ce. tableau .
ct s’il n’occupe sa_ classe ou son emploi aclucl depuis
un temps dctermme. Les sous-chefs de bureau sont
‘ainsi recrutés parmi les rédacteurs et fournissent les
candidats aux postes de chefs de bureau. Toutefois, le
ministre peut aussi appeler dlrectement d ces cmplois
'des fonctxonnalres attachés jusque-la aux services lo-
caux de V'unc ou lautre branche d’administration dé-
pendant ‘de son departcment Les chefs de division, les
directeurs el le secrétaire général sont nommés au
chm\, sans aucune condition; le ministre les recrute,
soit dans les bureaux, soit dans les services locaux, et
All va méme parfois les chercher dans la. politique.
En dehors des du‘ectlons, ilya dans chaque dépar-
tement un ou pluswurs bureaux qul forment l¢ cabinet
'partxcuher du ministre et dirigés parle chef de cabinet.
Le ministre choisit & sa}guise tous. les agents et em-
'ployes at.tachcs a son cabinet, les fait monter de classe
et de "rade, sans qu'aucune condition limite sa liberté.
i est inutile de dire que chacun en profite pour inlro-:
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duire par ce moyen dans Iadministration centrale ses
protégés qu'il ameéne des services spéciaux ou qu il in-
vestit d’emblée de fonctions publiques. Et comme les
crises ministérielles sont fréquentes el que tout nou-
veau ministre a ses propres privilégiés a caser dans
son cabinet, il doit replacer. dans les bureaux les créa-
tures de son prédécesseur. Ainsi les cadres del’adminis- -
tration se remplissent d’agents qui n’ont point subi les
épreuves et qui n’ont point justifié des conditions im-
posées par les réglements. Encore arrive-t-il parfois
.que,"pour introduire ces favoris de la politique,il faut
développermuulement les serviceset créer dessinécures
-plus ou moins rétribuées qui grévent le budget.
1 Les fonctionnaires et employés des admlmstrétions
;publiques doivent se conformer strictement, soit aux cir-
-culaires générales, soit aux instructions spéclales par
,lesquelles les ministres précisent les devoirs qui leur
sont imposés, les pouvoirs qui leur appartiennent et
JTusage qu’ils doivent faire de ces pouvoirs suivant les
circonstances. Tous les agents subordonnés doivent
ainsi une obéissance immédiate aux ordres de leurs
supérieurs, sans avoir le drmt de les juger, ni de les
apprécier. :

Le ministre dlspoce des moyens les plus effica-
‘ces pour maintenir.la discipline dans les rangs de son
administration. Il peut infliger & ses employés diverses
peines, comme la réprimande, la radiation du tableau
d’avancement, la privation d’une partie de traitement,
la rétrogradation. Sans recourir & ces mesures disci-
plinaires, qui exigent la constatation de certains faits
repréhensibles, il peut aisément susciter des ennuis et
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des tracas de tout genre i ceux qui résistent a son im-

pulsion politique; ainsi par un changement d’emploi

intempestif, il les obligéra a des déplacements qui-bou-

Jeversent leurs habitudes et brisent toutes leurs rela-

tions. Il peut enfin soit prononcer, soit proposer et im-

poser a d’autres autorilés la révocation des agents

qu’il a sous ses ordres. - _ —

En régle générale,le droit de révocation appartient

4 Pautorité investie du droit de nomination, et l’exer-
cice de ce pouvoir n’est soumis & aucunc condition
spéciale. Copendant diverses lois et certains réglements
d’administration publique ont apporté des exceptions
assez nombreuses & co doubleprincipe. Nousne parlons
pas des membros de la magistrature assise, qui sont
inamovibles, ni des officiers de l'armée, qui ont la pro-
priété garantie de leur grade, puisque nous ne considé-
rons ici que les agents des administrations civiles pro-
prement dites. Parmi ces derniers, les professeurs de
Yinstruction secondaire et de I'enseignement supéricur
sont les mieux protégés contre I'arbitraire ministériel ;
Jeur révocation ne peut étre prononcée que par les con-
seils académiques, et les sentences de ces derniers
peuvent étre déférées au . conseil supérieur de Vins-
truction publique. Dans quelques branches d’admi-
nistration on a subordonné la révocationa une instruc-
tion administrative. Les récents réglements d’adminis-
tration publique, qui ont _organisé les services des mi-
nistéres, ont accordé aux agents de ladministration
: ceux-ci ne peuvent étre
s du conseil d’ad-
ménicé. entendus

_centrale quelques garanties
révoqués par le ministro qu'apres avi
ministration et aprés avoir 6té eux-



(255
o
1o

LES MINISTRES EN FRANCE:

en leurs moyené -de . défense , .ou 'diment appelés.

Nous pouvons donc conclure que les dispositions 1é-
gales et réglementaires ont. généralement laissé aux
ministres une assez grande liberté dans le choix: de
leurs agents, et qu’clles ont rarement assuréa ces der-
niers une protection efficace contre I'autorité arbitraire
de leurs supérieurs. Mais dans plusieurs pays, nous
I'avons vu, les mecurs. politiques corrigent en - grande
partie les défauts et les insuffisances des: garantics 1é-
gales, toujours difficiles & organiser en cette matiére ;
Vopinion publique suffit & prévenir tout exercice arbi-
traire du droit de révocation et impose au gouverne- A
‘ment la prudence et la, modération dans la distribu
tion des emplois publics. Peut-on affirmer- qu’il en ost
de méme en France? Il serait malheureusement plus
vrai de dire que les meceurs et les traditions- des partis
s’attachent & entraver et & aunnihiler les quelques- dis-
positions portées en faveur de I'administration - comme
en faveur des agents. '

Les partis politiques ont une tendance ‘naturelle
‘réserver & leurs adhérents toutes: les faveurs et tous
les emplois du gouvernement, dés qu'ils en sont’ les
maitres. En France, les' circonstances ‘historiques leur
ont donné un excellent prétexte pour' justifier -cet’ ac-
‘caparement ; c’est que le parti au pouvoir sest presque
_toujours identifié avec la  forme méme du gouverne-
ment, tandis que les groupes d’opposition visaient non
seulement s’emparer du pouvoir, mais encorea renver-
ser la constitution établie. Quoi de plus naturel dés lors
‘que de tenir écarlés des fonclions publiques les adhé-
rents des faclions anticonstitutionnelles? Mais P'esprit
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de parti ne s’en est pas tenu & cette. exclusion. On a
exigé.des candidats une adhésion formelle & un pro-
gramme politique. Les preuves de capacité et les cer-
tificats do moralité ne leur ont plus suffi, ils ont di
fournir des garvanties d’un civisme tout particulier et
justifier de la conformité de leurs opinions avec celles
du parti au pouvoir.

Le gohvcmcmont, en.effet, « a2 la prétention que
« Phomme qui remplit un de ses emplois- lui appar-
« tienne tout entier ; -ce n’est.pas sculement son tra- -
« vail professionnel qu’il veut, - c’est’ son concours
« en toute circonstance ; il exige du fonctionnaire
« une conformité générale de manidre do voir sur tous
« les sujets avec celle que I'Ltat professe dans le mo-
« ment ; & peine consent-il A lui laisser sa liberté
o d’appréciation dans les questions do belles-lettres et
« de beaux-arts ; mais il empitie sur ses opinions en
« matidres religicuse, de philosophie ou d’éducation.
« Dans les grands centres, los fonctionnaires, cachés
« dans la foule, peuvent échapper & ce joug; ils y sont
< rivés dans les petites villes et dans les cam-
pagnes ! ». : \ _
La partialité dans les nominations aux emplois pu-
blics a 6té ainsi poussée en France plus loin que dans
tout autre pays. Les recommandations politiques sont
devenues les meilleures garanties du suceés des can-
didats; devant elles, les résultats des examens el les
titres scientifiques ont trop souvent perdu toute leur
valeur. Les concours-institués pour I’entrée dans cer-

«

=

{. — P. Leroy-Beaulicu, L'Etat moderneet ses fonctions, p. 8L.
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tains services semblaient exclure .toute considération
.de parli ; mais parfois lc gouvernement s’est attribué
lo droit d’écarter des concours les candidats qu’il
soupconnait "de tiédeur envers sa politique. Les hom-
mes attachés par leurs opinions ou par leurs rela-
tions aux groupes d’opposition hésitent, d’ailleurs,
a centrer dans une administration o ils savent devoir
rencontrer des obstacles etdes entraves de tout genre
dans leur carriére. o g ' '

Mais il n’a pas toujours suffi aux partis victorieux
de se réserver le monopole des emplois devenus va-
-cants par-la mort ou. par la retraite volontaire des
titulaires. Ils ne se sont pas contentés non plus de
relever do leurs fonctions les agents politiques des
-gouvernements déchus, et ils se sont livrés & une vé-
ritable « épuration » des fonclionnaires. Ce fut ]2 no-
tamment 'une des grandes fautes du parti républicain;
pour affermir son autorité, il crut nécessaire d’expul-
ser de administration tous les- hommes qui. ne don-
naient pas & ses principes - une -adhésion assez' chaleu-
reuse. La démocratic francaise a suivi, sur ce point,
les exemples facheux de Ia démocratie américaine, quoi-
qu’elle ait apporté dans ses manig¢res d’agir moins de
brutalité et d'acharnement, L’épuration s’est faite peu &
PtU, non sans certaines résistances de la part des' mi-
nistres, qui ont Pu parfois- en- préserver les “cadres
supérieurs de Ieursadministrations,'etles agenlsatteints -
n'ont généralement été frappés que d’'une mise i la
retraite . qui- semblajt respecter dans une - certaine
mesuro leurs droits acquis. ‘

Cette main-mise d’un parti politique sur I’administra-
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tion du pays ne se produit jamais sans déchainer au-
tour du pouvoir toutes les convoitises et toutes les am-
bitions, sans amoindrir aussi et parfois annihiler V'au-
torité du ministre au profit des députés et des agents
électoraux. Ces deux faits, qu'on peut & certains points
de vue considérer comme des effets de cetto confusion
de la politique et de ’administration, contribuent aussi
largement & la développer et surtoutd en aggraver les
effets désastreux. Lorsqu’un parti proclame sa volonté
deréserverases fidéles le monopole des emplois publics,
il suscite immédiatement autour de luitous les appétits.
S’il annonce son intention de remplacer en masse les
agents -dontil n’est pas sur, il ne fait que surexciterles
espérances de ses créatures et multiplier les sollicita-
tions, et avec-celles-ci, les délations contre les fone-
tionnaires en place. « Il faut avoir passé par les affaires,
« disait M. Léon Say, pour avoir une idée du nombre
« de gens dontJa révocation est demandée par ceux
« qui’ veulent les remplacer: Les électeurs en quéte de
«places se sont littéralement rués sur leurs députés et
"« les ont contraints 3 se faire sollicitéurs et & chercher.
« des situatiocns administratives pour eux et leurs: en-
« fants. -Jamais- Pabus-des' recommandations n’a été
« poussé aussi loin...- On ne croit ni-aux lois, ni aux
« réglements, ni- aux scrupules administratifs t: »
La masse énorme des emploisrendus prématurément’
vacants n’a pu. suffire, d’ailleurs, a cilmer Pavidité des
quémandeui's, etle gouvernement, subissant la pression
_de tous :ces intéréts, s’est vu'forcé de multiplier- les

. + L. d5 7493 [

1. — Léon- Say, Les inances de luFrance, p. 246, - r
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sinécures ot les . places superflues. Clest ainsi-qu'en
I’espace de quinze années, de 1875 2 1890, plus de
deux cent mille fonctions: nouvelles ont- été créées,
tandis que le chiffre annuel des pensions augmentait
de cent millions: de francs, par suite de la mise & la
‘retraite. d’agents. parfaitement: valides. ‘
Mais comment se fait-il.que les ministres, qui ont la
responsabilité de leur administration, qui ont pour de-
voir et pour intérét ‘de sauvegarder les bonnes tradi~
tions administratives,. de choisir. des agents capables et
habiles et d’assurer la marche régulidre desservices,
“sans comprometlre les finances de. I'Etat; n’aient pas
.opposé une énergique - résistance i ces sollicitations
“inconsidérées? C’est que les ministres sont des hommes
de parti et sont naturellement portés-a confondre les
intéréts immédiats de. leur. parti-avec les intéréts per-
manents du pays. Cependant il en est . qui ont parfois
essayé de résister, de défendre - leur personnel, de
veiller au bon recrutement.de leurs agents. Mais ils
n’ont eu et ne pouvaient avoir grand succes dans une
‘telle tentative. Les. ministres, nousl’avons vu, sont
sous la dépendance compléte du Parlement; ils nes’ap-
‘puient pas sur une majorité attachée 3 Jeur sort par
la fidélité a un programme commun; ils sont soutenus
par une coalition de groupes inconsistants et de per-
sonnalités indisciplinées, qui ne se laissent maintenir
que par le lien des intéréts. Le député, a son tour, est
dans son arrondissement moins le ‘porte-drapeau d’une ’
~association solide, le chef d’'une armée organisée, que
P'agent d’une clientdle électorale dont il doit perpétuel-
lement entretenirlaconfiance par de nouveauxservices.
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Ainsi, le député ‘subit la pression de I'électeur et lo
ministre obéit aux sollicitations du député.

Cest, en effet, Pun des plus tristes résultats produits
cn France par Panarchie parlémentaire que nous avons
caractériséo plus haut, que cette ingérence’ perpétuclle
des députés dans Padministration. Chacun deux entend
disposer d’une certaine portion des: emplois publics ot
exige des ministres. la nomination de ses “protégés.
Avant leur élection ils ont multiplié les promesses de
traitements et de faveurs; administration doit tenir les
engagements qu’ils ont pris. «. A peine députés, leur
« premier soin est d’absorber tous les pouvoirs sur le
« territoire ot ils sont élus. Non seulement les préfets
« et les agents - politiques, mais les fonctionnaires de
« tous ordres n’appartiennent plus.z‘lsl’Etat.scul:'l’Etat
« les propose, le député les nommo. 11 le faut pour ar-
« mer celui-ci contro. les rivalités qui le menagent; il
« le faut pour que, lié & sa fortune,chaque fonction-
« naire résceve les postes et les avantages dont il dis-
« pose aux protégés de son protecteur?t. ». '

Mais Pactivité des députés ne sc borne pas a la dis-
tribution des emplois, clle se manifeste ausujet de touto
mesure qui touche & des intéréts particuliers. Le député
intervient pour exiger des travaux publics, pour ¢n
déterminer les conditions d’exécution, pour réclamer

les faveurs ct les multiples exemptions dont dispose le
pouvoir exécutif, pour entraver méme I’exécution des
lois et protéger contre Padministration les électeurs

l.. — La République en 1883, dansla Revue des Deux-Mondes du 1
fovrier 1883, p. 576.
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qui les onttransgressées ou qui veulent s’y soustraire.
« Un député, aujourd’hui, est Phomme le plus puissant
« de son département... Il tient le préfet en échec. Tout
« agent de Padministration, petit ou grand, doitcornp-
« ter avec lui. Il ferarévoquer, suivant son bon plaisir,
« un garde champétre ou un trésorier général. L’é-
« lecteur qui peut dire : « J’ai mon député pour moi, »
« croit avoir partie gagnée. Un député se mélede tout
¢t méme de co qui ne le regarde pas... Tout sc fait
« & Paris par le député autant que par le ministre. Un
« préfet s’apercoit qu'une main cachée paralyse son
« action : c¢’est le député. Un chef de bureau apprend
« qu’il est mal noté et que tout espoir d’avancerlui est
« interdit : encore le député. Un maitre d’école est
« éloigné de la commune ot il avait famille, amitiés,
« habitudes : toujours le ‘député. La politique fausse
« tous les rouages de 'administration. L’intérét électo-
«« ral devient le grand ressort de la vie publique . »
~ Mais lorsque la politique envahit I'administration,
Padministration a son tour s’introduit dans les lultes
-politiques-au profit des politiciens qui la dominent. Est-
il besoin'de rappeler que, suivant une tradition régulit-
rement suivie par tous les gouvernements, I'administra-
tion, loin d’exigerde ses agents I’abstention oudumoins
une réserve discrdte dans les conteslations électorales,
leur demande au contraire une participation active au
succds de certains candidats et sait récompenser les
services politiques aussi bien, sinon micux, que le ztle

(

=

1.—P.L
pp. 5655, affite, Le Suffrage universel el -le reyun° parlemenlane,
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et 'habileté dans los fonctions administratives? Les cir-
culaires ministérielles elles-mémes prennent soin de
rappeler aux fonctionnaires des administrations tech-
niques « qu'ils ne doivent négliger aucune occasion de
« témoigner de leur dévouement absolu & la Républi-
-« que ¢ ». Elles leur demandent en termes exprés, non
sculement de mettre toute leur activité au service de
I’Etat, mais ¢ncore de se soumettre & la direction poli-
tique du préfet et d’user de toutes leurs influences au
bénéfice d’un parti. '

V.— Role particulier des divers Ministres.

1. — Le MinisTRE DE LA Justice. — Les prin-
-cipales fonctions de ce ministre sont énumérées par
son titre officiel : « Garde des sceaux, ministre de la
-Justice et des Cultes. »’ ]

1l est le dépositaire des sceaux de PEtat; il les'appose
surles lois, les traités etles actes de chancellerie; -l est
chargé de la promulgation des lois et, par suite, de la
publication duBulletin of ficiel des Lois et Décrets. Au
burcau du sceau se rattachent les affaires relatives a la
naturalisation des étrangers, aux titres de noblesse, aux
changements de noms, aux dispenses de mariage.

Leministre dirige administration générale et exercela
surveillance de Loutes les juridictions civiles, criminelles
ot de commerce. Il transmet aux tribunaux les régle-
ments et instructions pour Pexécution des lois, et cor-
respond avec les procureurs-généraux sur tout ce qui

1. — Circulaire du ministre de- PAgriculture ral)portée par le Temps
du 12 juillet 1888,
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est soumis i I'action ou confié a la surveillance du mi-
nistére public. 11 prépare les nominations de tous les
membres’des cours et tribunaux, -présidents, conseil-
lers, juges, des membres des parquets, des greffiers et
des juges de paix. 1l veille a Porganisation et & la dis-
cipline du notariat et des offices ministériels, & la no-
mination . des notaires, avoués et huissiers, .
Les tribunaux militaires et maritimes dépendent res-
pectivement des Ministres de la Guerre et de la Marine.
Les juridictions administratives sont rattachées au dé-
partement de I'Intérieur. Cependant, par exception, le
ministre de-la Justice est président du’ conseil d’Litat
et veille-d tout ce qui concerne son organisation et son
fonctionnement intérieur. 1l a aussi le droit de présider
le tribunal des. contlits; une juridiction spéciale, com-
posée par moitié de membres du -conseil d'Etat et de
conseillers.a la Cour de cassation, ¢t chargée de sta-
tuer sur les conflits de compétonce ' qui s’éldvent entre
les juridictions administratives et les tribunaux ordi-
naires. et
~ Le ministre do la Justice “a une ‘mission législative
particulitrement étendue ;- ‘cost & lui qu'il appartient
de préparer, de proposer au Parlemeént ct de défendre
devant les Chambres les projets de loi quine se ratta-
chent point par leur objet aux attributions de-I'un ou-
de 'autre département. Il est ainsi chiargé notamment
de P'élaboration do touts la législation civile et pénale.
L’administration des cultes, qui a 6té successivement
at'tachéc a divers ministéres, fait aujourd’hui partie du
3 departemept de la Justice. Quoiqu’il n’y ait plus en
France d’Eglise d’tat, Iltat sost réservé des pouvoirs
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importants et une action trés sensible sur les‘di\?ers
cultes qu’il reconnait et auxquels il paie des subsides.
Les querelles des partis, qui se sontportées avec achar-
nement sur les questions religicuses, donnent actuel-
lement 2 I'administration des cultes une grande impor-
tance politique. Les droits de I'Etat ne se bornent pas
a la surveillance del’administrationfinancidredes biens
ccclésiastiques; ils comprennent encore, notamment
pour le culte catholique, le pouvoir de faire les présen-
tations pour la nomination des évéques et des curés.
Le gouvernement prétend. méme imposer ‘au “clergé
unc certaine. discipline -politique.

Nous devons: mentionner -encore “deux institutions
spéciales -et jouissant de quelque autonomie, ‘mais
qui dépendent du -ministere de la Justice. pour ‘ce qui
concerne leur administration générale : la grande' chan-
cellerie de la Légion d’honneur et l’Impnmemc Natio-
nale. - '

2. —LE MiNISTRE DES-AFFAIRES ETRANGERES. — Lo
ministre des Affaires étrangéres est chargé de diriger et
d’cntretenir les relations de-la France avec 'étranger ;
il est lintermédiaire obligé entre tous les départemncnlts
ministériels et les gouVernements étrangers “pour les
questions de toute nature. Il envoie des représentants
de la France auprés' des-puissances, leur donne les ins-
tructions nécessaires pour guider leur conduite et
controle leur action. Il regoit ot présente au chefde
I'Iitat les envoyés des gouvernements étrangers, se met
en rapport avec cux et veille au maintien de leurs pri-
vileges. 11 dirige la négociation dos traités et ‘des con-

v
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ventions entre la France et les autres pays, quel que
soit leur objet, les ratifie au besoin, — sauf dans cer-
tains cas I'approbation des Chambres, — les expédie
et assure leur exécution. Il doit veiller & Ia protection
des intéréts matériels et moraux de la France a Pexté-
rieur ct i la garantie des droits des Frangais & I’étran-
ger. : - : [
Les intéréts que doit sauvegarder le ministre des
Affaires étrangeres se divisent en deux grandes catégo-
. ries : les intéréts politiques, d’une part, les intéréts
' commerciaux, de 'autre. Auss;j Iadministration est-elle
divisée en deux services distincts et les fonctionnaires
sont-ils répartis en deux corps. Le corps diplomatique,
composé des ambassadeurs, ministresplénipotentiaires,
chargés d’affaires, secrétaires et attachés, se consacre
a I'expédition des affaires politiques. Le corps consu-
laire, qui comprend des consuls généraux, des consuls,
des vice-consuls et des agents consulaires, est chargé de
veiller aux intéréts commerciaux,

Remarquons enfin que C’est au ministre des Affaires
étrangtres qu’appartiennent la direction et le contréle
des relations de la France avec les pays placés sous son
protectorat : la Tunisie, PAnnam, le Tonkin, le Cam-
~ bodge et Madagascar.

3. — Lk MiNISTRE DR L’ INTERIEUR. — Les fonctions
du ministre de PIntérieur sont multiples et de nature
diverse; elles embrassent, peut-on dire, tous les services
pour lesquels on 'a pas jugé bon de créer un départe-
ment distinct et qui ne se Tattachaient, par leur objet,
a aucun département existant.Mais ce qui fait sa grande
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force,ce qui lui donne dans lo gouvernement une place
¢minente, c’est moins la multiplicité de ses attributions
que sa qualité de chef de I'administration générale, qui
fait de lui le grand moteur de tout l¢ mécanisme admi-
nistratif.

Nous avons vu que les préfets et les sous- prefets
étaient, dans leurs clrconscnptlons les représentants de
tous les ministres ; mais ils sont avant tout les délégués
ct les agents du ministre de I'Intérieur qui les nomme
ct les révoque, dirige et contréle leur activité. Par leur
intermédiaire, il se tient au courant de la situation in-
térieure et des aspirations du pays; il maintient dans
toute I'administration I'unité de direction, il guide lac-
tion politique du gouvernement a lintérieur. Grace a
Pinfluence dont dispose 'administration ct a Ia pression
qu'elle peut exercer sur le corps électoral, il est le
grand électeur de la France, 'organisateur des_succés
du parti gouvernemental.

Le ministre de I'Intérieur exerce tous les droits de
contréle de I’autorité centrale sur I’administration des
départements, des communes et des établissements de
bienfaisance. Nous avons vu plus haut que la constitu-
tion des administrations locales lui réserve en ces ma-
tieres des pouvoirs trés étendus.

Il dirige la police de stireté qui embrasse particulidre-
mentla police générale, la police politique, la surveil-
lance des associations, le contréle de I'imprimerie et
de la librairie. Toute la police de Paris ost centralisée
sous la direction d’un préfet de police, placé sous les -
ordres immédiats du ministre de I'Intérieur.

Parmi les services divers également rattachés au
1. ‘ 33
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département de PIntéricur, il faut citer encore Padminis-
tration des prisons ct des établissements pénitentiaires,
la surveillance des établissements d’aliénés et des monts-
de-piété, P'exécution des lois, décrels et réglements
concernant Jes chemins vicinaux et ruraux, 'adminis-
tration de I’hygitne publique, les archives départemen-
tales et communales. Ajoutons enfin que le ministre
de I'Intérieur soumet a la signature du Président de la
Républiqueles décrets relatifs a laconvocation du corps
¢lectoral. ‘

4. — Le Mixistre pEs Finances. — Si lo déparle-
ment de 'Intéricur est lo plus important au point de vue
politique, on peut dire que le ministére des Finances
est le premier de tous au point de vue administratif,
tant & cause de Pextension et de Pimportance des
services auxquels il pourvoitet du nombre considérable
d’agents auxquels il commande, qu'a raison du controle
qu’il exerce sur los dépenses de toutes les branches
d’administration, sans aucune exception.

Les attributions du ministre des Finances se divi-
sent cn deux catégories : les unes concernent I'ad-
ministration des Finances proprement dite et se rap-
portent aux diverses sources de revenus publics; les
autres visent administration du Trésor public, I'ex¢-
cution et le contréle des dépenses. ;

L'administration des finances™ cst chargée de la
réparlition et du recouvrement des impots directs,
de I'établissement et de la perception des contributions
indirectos, ct en géndral de la  direction des sources
de revenus. Pour assurer la perception de ces multi-’



LES MINISTRES ET L'ADMINISTRATION 515

ples recetles, on a institué six services distincls
dont quelques-uns ont & leur disposition de vérita-
bles armées -de fonctionnaires et d’agents répartis
sur tout le territoire. Ce sont: la direction géné-
rale des contributions directes qui, contrairement aux
autres, est seulement chargée de I’établissement et de la
répartition de I'impot, laissant aux agents du Trésor le
soin do le percevoir; la direction générale de ’enre-
gistrement, des domaines et du timbre; la direction
généraledes douanes ;la direction générale des impots
indirects qui pergoit les droits d’accises et les taxes
sur les transports; la direction générale des manufactu-
res de I'Etat qui, malgré son titre, ne s’occupe que do
la culture ot de la fabrication-des tabacs;. la direction
générale des monnaies et médailles.

Mais il est certaines recettes publiques qui ne sont
point pergues directement par des agents du ministére
des Finances. Divers autres départements administrent
quelques sources de revenus qui n’ont pas été établies
dans un but purement fiscal, et leurs agents versent
au Trésor public les sommes qu’ils ont recues, de telle.
sorte qu’aucune ressource n’échappe au contréle de
I’administration des Finances. Parmi les.receltes opé-
rées par des fonctionnaires attachés & d’autres déparle-
ments, nous menlionnerons celles des postcs et télégra-
phes, des chemins de fer de I'Etat ct des foréts.

La mission du ministre des Finances dans I'adminis-
tration du Trésorpublic ne différe guére en France dece
qu’clleestdans les autres pays. Il surveilleladistribution
des fonds a metlre a la disposition desautres ministres,
dirige le service de la dette publique et celui des pen-
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sions, régle la comptabilité des trésoriers, receveurs et
payeurs, contrdle le verscment des revenus de toute
nature dans les caisses de I’Etat, assure la justification
de toutes les recettes comme de toutes les dépenses.
. Nous avons vu plus haut le réle que ce ministre est
appelé & jouer dans la préparation du budget. Comme
nous I'avons déja dit, il ne porte pas la responsabilité
des dépenses afférentes aux aulres départements, et
' Pexécution du budget appartient aux divers ministres,
dont chacun ordonnance les dépenses propres a son
administration. Le ministre des Finances est chargé
d’exercer les pouvoirs de controle de 'Etat sur diverses
institutions financidres plus ou moins indépendantes: la
Caisse des dépots etconsignations, la Banque de France
~ et le Crédit foncier.

5. — Le MINISTRE DE LA GUERRE. — Le ministre
dela Guerre estle chef responsable de I'administration
de Parmée ;.il veille au recrutement, 3 ’habillement, a
la nourriture, au logement, & P’état sanitaire,  'arme-
ment, & Pinstruction, ala discipline, a la répartition et
a la concentration des corps de troupes.

Le département de la Guerre, si 'on fait abstraction
~ du cabinet du ministre ot de la direction dela compta--
bilité, se divise en deux parties bien distinctes : I’état-
major général et los services administratifs proprement
dits. L’état-majorgénéral régle P'organisation et la mo-
bilisation de I'armée, veille au maintien des effectifs,
dirigeles opérations militairesetla formation destroupes.
Les.services administratifs sont répartis entre sept di-
rections spéciales, respectivement consacrées a l'infan-
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terie, & la cavalerie, a I’artillerie, au génie, & I'inten-
dance, aux poudres et salpéires, au service de santé,
Le ministre de la Guerre s’était, jusque dans ces der-

niéresannées, distingué de ses collégues en ce qu'il était
un ministre technique, régulitrement choisi dans les
rangs de I'armée. Des événements politiques, nous
Pavons vu, ontfait abandonner cette ancienne coutume
.ot la réforme ne parait pas avoir produit de mauvais
résultats. Il reste cependant encore i ce ministre un
caractére propre, plus accentué -peut-étre depuis qu'il
est devenu un ministre civil. C’est que,dans son admi-
nistration, il est entouré d’une foule de commissions et
de comités consultatifs, qui jouissent d'une autorité et
d’une influence morales, si fortes ct si solides, qu’il
peut rarement résister a leur impulsion. Les lois et les
réglements ont pris soin de I'éclairer dans tous ses ac-
tos des lumitres des hommes les plus compétents et de
limiter autant que possible 'arbitraire de ses décisions.
Parmi ces guides expérimentés, dont il doit écouter et
suivre les avis, il faut citer en premitre ligne le comité
de défenso et le conseil supérieur dela guerre. '

6. — LEMINISTRE DE LA MAm.\'E ETDES COLONIES.
— Le ministre de la Marine exerce & 'égard des forces
de mer et de ladéfense maritime de la France, les mémes
attributions que posséde le ministre de la Guerre a I'é-
gard de I'armée et de la défenso terrestre. Les services
ne sont pas répartis suivant les mémes régles dans les
deux départements; mais les fonctions sont générale-
ment analogues dans 'un et dans I'autre.

. On peut appliquer en grande partie au ministre de
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la Marine ce que nous venons de dire de son collégue
de la Guerre. Lui aussi, il a 616 longtemps choisi parmi
les hommes techniques, et il est pris maintenant parmi
les politiciens. Il est également assisté de nombreux
conseils et comités qui jouissent d’une grande autorité
et dont les plus importants sont le consexl de I'amirauté
et le conseil des travaux,

Mais la mission du département ne se borne pas a
Padministration de la marine de I Etat; c’est au minis-
tre de la Marine qu’il appartientaussi de diriger la sur-
veillance de la marine marchande ; c’est de lui que dé-
pendent les services chargés de la police de lanaviga-
tion et de la péche maritimes.

L’administration des colonies a 6té généralement
rattachée au ministére de la Marine et soumise ala
direction spéciale du sous-secrétaire d’Etat. Clest ainsi
que les choses sont encore organisées aujourd’hui. De
quelle autorité jouit le sous-secrétaire d’Etat, dans
quelle situation se trouve-t-il vis-a-vis du ministre,
quel est le role personnel de ce dernier dans Padminis-
tration des colonies? Ce sont Ia des points que nous:
avons déja précisés. 11 ne nous reste a déterminer ici
que I'étendue deos altributions de Padministration des
colonies. Au point de vue territorial, il importe de re-.
marquer que PAlgérie etles pays de protectorat échap-
pent totalement & sa compétence. Dans les colonies,
le secrétaire d’Etat ne dirige pas sculement 'adminis-
tration générale, il veille, peut-on dire, & tous les in-
téréts, a la justice, A I’ enscignement public, aux cultes
aux bahments et travaux, 2 la colonisalion, 2 Pagricul-
ture et au commerce. Clest de Iui | que dépendent la
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gendarmeric coloniale et les troupes indigtnes, de
méme que les établissements pénitentiaires ol sont
{ransportés les condamnés & la rélégation. :

Le sous-secrétaire d’Ltat regoit les avis d’'un conseil
supéricur des colonies qui se compose de membres du
Parlement, de délégués élus par les colonies qui n'ont
pas de représontants aux Chambres et do fonctionnai-
res supérieurs. ' ~

7. — LE MINISTRE DE L’ INSTRUCTION PUBLIQUE ET .
pES BEAUx-AnrTs.— Comme sontitre'indique, ce minis-
tre esta la téte de deux services bien distincts. En sa
qualité de ministre de ‘I'Instruction: publique, il dirige
Ienseignement public & tous les degrés et exerce les
droits de controle de I'Kitat surles établissements d’en-
‘seignement privé. Cependant ilya des écoles spéciales
_qui sont rattachées . d’autres départements : telles les
scoles militaires, lesinstitutions d’enseignement techni-
que. Les écoles artistiques dépendent aussi du minisiro
de I'Instruction publique, mais en sa qualité de chef do

- Padministration des Beaux-Arts. -
" Lo service do I'enscignementest divisé en trois direc-
-tions:

1. — La direction de l’enseignement supérieur, qui
comprend les facultés des lettres, des sciences, de droit,
de médecine ot de théologic protestante, les écoles
de pharmacie, les établissements do haut enseigne-
‘ments littéraire ou scientifique, tels que le College de
France, le Muséumd’histoire naturelle, I'Ecole pratique -
des hautes études, I'Ecole normale supéricure, ete.

9. — Ladirection de I'enseignement secondaire.
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3. — Ladirection de I’enseignement primaire.

Ce département a pris depuis quelques années une
importance considérable, tant au point de vue politique
qu'au point de vue administratif. D’un c6té, les querel-
les et les efforts des partis se sont portés sur les ques-
tions d’enseignement ; de Tautre le gouvernement n’a
"cessé de tendre par tous les moyens au développement
et & la réforme de linstruction a tous les degrés.

Parmi les principales attributions du service des
‘Beaux-Arts, on distingue : 'administration des-musées
~de IEtat; la surveillance des musées des départements -
‘ot des communes, la direction des écoles des Beaux-
Arts, d’architecture et de dessin, des conservatoires et
des écoles de musique ct de déclamation, Vinspection
de 'enseignement du dessin, 'organisation des expo-
-sitions, les acquisitions d’cuvres d’art, I'entretien des
monuments historiques, la censure dramatique, le con-

“trole des théatres subventionnés, I'administration des
‘manufactures artistiques de PEtat (Sevres, Gobelins,
Beauvais). Divers comités assistent le ministre de I'Ins-
truction publique et des Beaux-Arts. Il faut distinguer
~parmi cux le conseil supérieur de IInstruction publi-
que. Elu par les professeurs attachés aux diverses bran-
- ches de I'enseignement, il doit étre consulté sur toutes
- les questionsrelatives a I'organisation et au programme

des écoles, et il statue en dernier ressort sur les
- mesures disciplinaires. o

8. — Le MinisTRE pks TRAvaux pupLics. — Le
titre officicl de ce ministre ne donne pas une idée com-
pltte de sa mission. Ses attributions, qui sont aujour-
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d’hui treés développées, portent spécialement sur les
services suivants : la direction des batiments civils et
des palais nationaux;

L’administration des ponts et chaussées’; |

Le service de la navigation, qui comprend ’entretien,
“I’amélioration et la police des ports de mer, les phares,
Pentretien et Pamélioration des rivieres navigables ot
flottables, les canaux, la péche fluviale ;°

Le service des mines, la concession et la surveil-
lance des exploitations minicres ;

La direction des chemins de fer, qui cxploxte les che-
mins de fer de I'Etat et exerce sur les compagnies les
‘nombreux pouvoirs de contréle réservés aux pouvoirs
publics et qui portent d la foissur les tarifs, sur I'exploi-
tation technique, surla puhce et sur la comptabilité.

9. — Lg Mixtstre ok L’ AGRIcuLTURE. — Ce minis-
tro est d’abord chargé de veiller aux intéréts de l'agri-
culture par tous les moyens d’encouragement dont dis-
pose I'Etat, de favoriser les progres de la science agri-

- cole, d’administrer les établissements d’enseignement
agricole et vétérinaire, de diriger la police sanitaire
du bétail, C’organiser les expositions agricoles, ete.

On a aussi adjoint & son département 'administration
des foréts, autrefois rattachée au ministére des Finan-
ces. Il dirige par conséquent Pexploitation et 'entretien
des foréts de I'Etat, controle Padministration des foréts
des communes et des établissements publics, veille au
reboisement des montagnes, etc. Le ministre de PAgri-
culture a encore sous sa direction I'administration des
haras et les services chargés des rivitres non navigables
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ni {lottables, du desstchement des marais, de lirriga-
tion des-terrains incultes, cte.

’

10. — Lie Min1sTrRE pu CoMMERCE ET DE L’INDUS-
TRIE. — Ce ministre exerce, & I’égard desintéréts com-
merciaux et industriels, des fonctmns analogues a celles
quisontattribuées au ministre de ’Agriculture ¢nfaveur
deslintéréts agricoles. Il s’occupe spécialement dela pré-
paration des lois de douanes, de.la publication des do-
cuments statistiques relatifs au commerce et a I'indus-
trie, de la protection du commerce frangaisa ’étranger,
e Télaboration et de application des réglements rela-
tifs aux professions industrielles, de la police des usi-
neset manufactures, de 'exécution des lois protectrices
de la santé ot de la sécurité de Iouvrier. Il nomme les
agenls de change et les courtiers, veille & 'organisation
et a 'administration des Chambres de commerce, con- A
troleles sociblés d’assurances et les sociétés par actions,
les syndicats ouvriers et industricls. Il surveille 'ad-
ministration des caisses d’épargne, de retraito et de
prévoyance, 'organisation des conseils de prud’hommes.
De lui dépendent administration des brevets et celle
des poids et mesures, le Consecrvatoire des - Arts et
Métiers, les écoles industriclles.

L’administration des colonies a été un moment atta-
chée A ce département. Aujourd’hui, on a confié au
m_mxstro de PIndustric et du Commeree le service si
impprtant des postes, télégraphes et téléphones.,

——
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La nature du réle joué par les ministres dépend fort
peu de ce qu'on est convenu d’appeler la forme du
gouvernement. Si 'on veut grouper 4 ce point de vue
les Etats en un certain nombre de catégories qui soient
fondées sur des distinctions et des affinités réelles, 1l
ne faut pas s’en tenir & la division traditionnelle des
monarchies et des républiques. Ce n’est pas le mode
de transmission du pouvoir exécutif, mais bien plutot
la nature de sos rapports avec le pouvoir 1égislatif, qui
caractérise et diversific la mission des ministres dans
les pays constitutionnels.. ‘

Le pouvoir législatif et le pouvoir exécutif peuvent
&tre, soitcnliérementséparés, soit totalement confondus.
Mais entre ces deux régimes extrémes, il y a place
pour Jivers modes d’organisation qui, tout en mainte-
nant les pouvoirs parfaitement distinets, leur deman-
dent I'accord ct la communauté d'action dans leur
marche. Entre des pouvoirs indépendants dans leur
origine, mais obligés 3 uno entente perpétuelle, il est
“impossible de maintenir un parfait équilibre d’autoritd

et do puissance. Il arrive fatalement que 'un d’entre
cux, fort de sa prépondérance, impose sa direction &
Pautre, auquel il ne reste qu’une influence modératrico
plus ou moins accentuée. Et comme cetle prépondé-
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rance apparlient tantét au pouvoir exécutif, tantot au
pouvoir législatif, les institutions peuvent se présenter
sous deux formes bien distinctes. Ainsi,en prenant pour
base la nature des relations entre les pouvoirs, nous
trouvons appliqués dansles Etats constitutionnels quatre
systémes principaux. ‘

1. — Le régime de la séparation des pouvoirs, dont
le modele nous est fourni par la constitution des Etats-
Unis.

2. — Le régime de la distinction et de P'union des
pouvoirs avec prépondérance du pouvoir royal, que
Pon peut appeler le gouvernement personnel tempéré.
La Constitution prussienne nous en offre le type le
-plus caractéristique. -

3. — Le régime de la distinction et de I'union entre
les pouvoirs avec prépondérance du Parlement. Cest le
-régime parlementaire qui a passé de Angleterre dans
la plupart des pays d’Europe.

4. — Enfin le régime de la confusion des pouvoirs,
tout particulier & la Suisse. ,

Cependant il ne faut pas exagérer la portée de cette
classification. Il ne faut croire, ni qu’une ligne de démar-
cation bien nette et hien profonde sépare tous ces grou-
pes, ni que dans chaque catégorie une similitude com-
pléte régne entretous les pays qui y sont rangés. Tout
.au contraire, chaque gouvernement a ses formes dis-
tinetives et ses caracldres propres, qu1 résultent inévi-
tablement de la différence des situations sociales etdes
traditions historiques.. Les régimes extrémes se rap-
prochent des constitutions intermédiaires, parce que
Jamais lcur principe fondamental n’est appliqué dans
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toute son étendue, sans aucune restriction. La consti-
tution des - Etats-Unis a elle-méme apporté des excep-
tions a la régle de la séparation des pouvoirs, et la
pratique a trouvé plus d'un moyen de réunir les
Chambres et les ministres dans une action commune. Do
méme, en Suisse, la subordination des agents exécutifs
aux Conscils législatifs se trouve sensiblement corrigée:
par Pautorité morale dont jouissent les ministres au
sein des assemblées. Partout, sous l'influence des cir-
constances ot des nécessités pratiques, des modifications
ont 6té introduites dans I'organisme politique. Chaque
constitution, en méme temps quelle se distingue des
constitutions similaires, atténue les différences qui la
séparent de tel ou tel autre groupe. Le gouvernement
de I'Autriche et celui de la France sont généralement
considérés comme se rattachant tous deux au régime
parlementaire. Le premier, ot 'Empereur et Roi a
conservé une si forte autorité, n’offre-t-il pas cepen-
dant de grandes analogies avec le régime du gouverne-
ment personnel ? Et la France, de son coté, avec son
Président réduit a impuissance, n’est-elle pas bien
prés de la confusion et de laccumulation de tous les
pouvoirs dans le Parlement ? Ainsi,au lieu d’avoir qua-
tre degrés bien marqués dans les rapports entre les
pouvoirs, nous trouvons toute une longue série de re-
lations diverses qui vont de la séparation & la confusion,
en passant par toutes les formes du gouvernement per-
sonnel et du gouvernement parlementaire.

Tous ces régimes ont, d’ailleurs, une origine com-
a Pexception d’un seul. La Suisse a tiré de son

mune, ;
les matériaux de son organisation actuelle.

propre sol
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Les aulres pays ont cherché leur modéle dans la cons-
litution de PAngleterre. . Mais comment sc fait-il que
d'une méme source: soient sortics des institutions
aussi différentes ? Ce ne sont point les raisonnements
abstraits des hommes, mais les événcments historiques
ct la diversité des condilions sociales qui ont produit ce
résultat. , ] 5

Nous avons montré comment les colonsde T’Amérique
du Nord ont cru transplanter chez eux les institutions
de la mére-patrie, alors quils ¢n changeaient la base
méme par I'exagéralion du principe dela distinction des
pouvoirs poussé jusqud la séparation. L’erreur élait
d’ailleurs explicable. Yoyant de loin le fonctionnement
du mécanisme politique de I'Angleterre, ils n’en pou-
vaient apercevoir que les trails saillants. Or, a celte
époque, la lutte ardente ¢ngagée entre le Roi et le Par-
lement mettait exclusivement en lumitre les divisions
des pouvoirs et cachait dans 'ombre les multiples liens
qui les rattachaient I'un a Pautre. '

Les nations curopéennes n’ont point suivi I'exemple
des Etats-Unis. Clest qu’clles ont micux - compris le
mécanisme deJa constitution anglaise et qu’elles ont
connu celle-ci & une époque- ot clle-était plus avancde
dans son évolution. Suivant de prés leur modéle, clles
ont élabli les rapports entre les pouvoirs sur la double
base de la distinction et del'unjon. La question de prépon-
dérance n’a pas é16 tranchée par des textes légaux, mais
par les traditions, les moeurs, les circonstances. Les

meémes dispositions constitutionnelles ont conduit tantot
au gouvernement

personnel, tantot au gouverncment
parlementaire. Le

pouvoir qui reposait sur la base la
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plus solide, et qui- disposait des .plus grandes forces
sociales, s’est emparé de la direction de.tout le mouve-
ment politique.- N

Cerlains nous demanderont peut-étre quel est le
meilleur de tous ces régimes politiques. A cette * ques-
tion, nous n’hésitons pas & répondre qu’il n’y a point
pour nous de constitution bonne en elle-méme. Il 0’y a
que des constitutions plus ou moins adaptées a 'élat
social et a la situation politique d’'un peuple dans un .
moment donné. Il serait méme plus exact-de dire qu'il
y a des peuples plus ou moins aples i s¢ gouverner par
cux-mémes, dont ’éducation politique est plus ou moins
développée, qui ont des traditions plus ou moins saines
ct plus ou moins fortes. . Y . ‘

Cela ne nous empéche pas de conserver de vives sym-
pathics et des préférences marquées pour le gouverne-
ment parlementaire dont la Belgique a cu I'honneur de
faire sur le continent I'application la plus heureuse.

A considérer en eux-mémos le systéme de la sépara-
tion et celui de- la confusion des pouvoirs, il semble
~ que I'un doive aboulir fataloment & la paralysie com-
pléete du mécanisme politique, que l'autre meéne tout
droit a I'absolutisme ct & la ruine de la liberté. Cepen-
dant le gouvernement américain a pu se mouvoir pen=
dant plus d’un siécle sans choes trop rudes et sans
arréls trop brusques, ct les institutions suisses ont
généralement donné des résultals satisfaisants. Faut-il
en conclure que I'expérience a démontré la justesse et
la bonne organisation do- ces deux régimes? Nous
croyons plutét qu'il faut sculement reconnaitre que les
traditions et éducation politique d’un peuple, joinles &
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- d’heureuses circonstances, peuvent suffire & prévenir
les dangers d’institutions mal agencées, & suppléer a-
leurs défauts et méme & leur garantir un succds
durable.

En effet, si la Suisse a pu échapper a la tyrannie
d’unpouvoir tout-puissant, c’est grice a son organisa-
tion fédérale qui partage les droits et les fonctions
entre des autorités indépendantes, si bien que chacune
d’elles n’a & pourvoir qu’a quelques intéréts, c’est
grace a 'éducation plus développée du peuple et & ses
traditions plus fortes et plus vivaces que celles d’aucune
autre nation. Encore faut-il rappeler que, 2 ou les gou-
vernements cantonaux ont marché d’accord avec le
gouvernement fédéral, les minorités ont vu parfois
andantir leur liberté, méconnaitre et violer leurs droits
les plus sacrés. Transportez cette organisation dansun
Etat unitaire, faites-en la base d’un gouvernement qui
a centralisé toute compétence et toute autorité, con-
fiez dans ces conditions le pouvoir aux élus d’un peuple
facilement entrainé par son imagination ardente et peu
initié par ses traditions & la pratique de la tolérance;
la liberté politique et la liberté individuelle auront
vécu dans ce pays.

Le gouvernement des Etats-Unis n’a généralement
pas été arcété dans sa marche par la séparation et I'in-
dépendance des pouvoirs. Mais les autorités fédérales ne
réglent ct n’administrent qu’un petit nombre d’affaires,
si bien qu’un arrét dans la machine politique ne laisse
en souffrance que de trés rares intéréts; le peuple a de
vieilles traditions de liberté ot des  habitudes de calme
et de patience; les luttes pblitiques portent sur des
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questions secondaires auxquelles la_grande majorité
des citoyens restent absolument étrangers et pour les-
quelles se passionnent seulement les politiciens de pro-
fession. Appliquez ce syst®me 3 un gouvernement
centralisateur qui a la sauvegarde de tous les intéréts,
qui donne 'impulsion a tout le mécanisme politique et
administratif; le moindre choc entre les autorités riva-
les porterale trouble dans toutes les relations de la vie
sociale. Imposez des pouvoirs indépendants et placés
en antagonisme perpétuel & un peuple naturellement
impatient, dont les querelles s’attachent aux questions
primordiales, mettent en jeu les intéréts les plus chers
et agitent ainsi toute la nation; vous ouvrez une ¢re de
.coups d’Etat et de révolutions. Car il faudra de toute né-
cessitéapporter aux crises et aux luttes entre les pouvoirs
une solution rapide, .et cette solution, la force seule
pourra la donner. _ S
Le gouvernement parlementaire a aussi ses défauts
et ses dangers. C’est un mécanisme aux rouages com-
“pliqués et délicats, dont le fonctionnement régulier
:exige des conditions et des aptitudes toutes spéciales
.de la part de ceux qui-sont appelés a le faire mouvoir.
: Peut-étre a-t-il été introduit inconsidérément dans
cerlains pays qui n’y étaient préparés, ni par leurs tra-
ditions, ni par leurs meeurs politiques. Mais les peuples
qui n’ont pu lappliquer avec succés ne doivent pas
imputer leurs échecs et leurs déboires a I’organisation
‘de leurs institutions; ils en trouveront presque toujours
les véritables causes dans la présence d’une puissante
fraction anti-constitutionnelle, dans la dislocation des
-palrtis en groupes mobiles et indisciplinés, dans [’ab- -
I 34
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sence-de traditions de liberté ct de tolérance, dans les
‘défauts de leur éducation politique ct.de leur.caraclere
naturcllement. impressionnable et impatient. Et ces
causes cntraveront le suces:de toute forme de. gouver-
nement représentatif, quelle: qu’elle soit.

Mais comment les pays ‘qui ‘ont fait. une expéricnce
malheurcuse du régime parlementaire remédieront-ils
3 D'instabilité, a- Fimpuissance; aux lenleurs et aux in-
cohérences de leurgouvernement? Comment arréteront-
ils les tendances: envahissantes des Chambrés qui.tout &
la fois: entravent Ja:marche ' de I'administration et me-
‘nacentla:libertédés citoyens ? Peuvent-ils, pardes modi-
ficalions de détail, améliorer leur organisation actuelle,
‘en redrésser cerlains “défauls eten' prévenir ccrlams
inconvénients 2 -

~Sans vouloir nicr les résultats que peuvent: produire
des dispositions heurcusement combinées, nous croyons
«que toutes les: réformes légales n'auront-jamais par
clles-mémes qu’une efficacité toute relative. Gest dans
‘les meeurs politiques quo ‘git-la cause du mal; -ce sont
les' meeurs qu'il faut corriger et réformer. Les préceptes

~de la loi peuvent atténuer quelques -abus p'u'Liculicrs,
ils me pementP faire dlsparallre lcs vxces qui sont le
fruit de mauvaises traditions.:

-En mati¢re politique, il faut toujours ‘se'souvenir que
les faits démentent souvent les théories les micux éta-
blies etles déductions lcs plus fondées. C'est que les lois
sont impuissantes'sans les meeurs; Cest que:celles-ci
suppléent aux défauts de -Ja législation ~of: savent en
faire fléchir les dispositions les plus rigides: Ainsi, par
‘exemple, parmi:les résultats regrettables qu’a produits
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~le développement des mstlluhons rcprescnlatlves,
Lun des.plus répandus a 6té Iimmixtion des dcputeb
dans les administrations, leur ingérence ‘dansle recru-
tement du personnel -la -pression mcessante exercée'
par eux sur les ministres au profit de tous les mtcrcts
particuliers et au “détriment de la JUSUCB et de Pin-
térét public. A se guider d’aprcs la théorie, on sera
amené & croire qu'un régime basé sur. la séparation dcs '
pouvoirs sera a I'abri- de.ces abus, tandls ‘qu’un gouver-
nement ot tous les pouvoirs:sont co_nfondus_nc pourra
"y échapper. Chacun sera persuadé que des. ministres
rendus indépendants des Chambres sauront facilement
défendre leurs..droits ct -leur autorité, tandis que des
chefs de service, subordormcs dans tousleurs actes aux
volontés du Parlement, :devront obéir 2 toutes les sol-
licitations des députés. Et.cependant, les fails ne: cor-
respondent -pas & ces conclusions., Le Spoils system et
la rotation.des of fices ont pris..naissance. aux Ltats-
Unis et y ont résisté jusqu’a prcsent aux attaques lcs
plus vigoureuses. Dans -aucun,autre paysle mal n’a
6t6, . ni. aussi.étendu, i aussi. profond, ni. avoué et
défendu - avee . autant -de -cynisme. Et d’un autie cité,
s’il est un Etat qui a échappé.d cet envahissement de
I’administration parles membres . du. Parlement, c’est
A coup sir la Suisse, ot lon.n ’entend, méme chez les
partis d’opposition, aucune plainte, ni aucun reproche a
ce sujet. :

1l ne faut pas oublicr non plus quc les probléemes po-
litiques sont toujours complc\es, ¢t qu'une mesure qui
pare & un danger ouvre peut-étre la porte & un péril
plus grave. Cherchez-vous, par exemple, & renforcer par
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un article de loi Iautorité du pouvoir exéeutif ? Cest
une tache presque impossible - dans une monarchie et
bien délicate dans unc république. Ce n’est point
résoudre la question que d’attribuer dans un texte
constitutionnel quelques nouveaux droits au chef de
' IEtat. Nous avons pu constater & chaque pasdans notre
¢tude que Tautorité réelle d’'un Roi ou d’un Président
dépend bien moins de Yétenduc de ses pouvoirs for-
mels, que de la force ét de I'influence qu'il puise dans
les traditions historiques, dans sa valeur personnelle et
dans sa situation sociale.

Aussi ce n’est point de revisions législatives ou cons-
titutionnelles, mais de changements dans les mceurs,
qu’il faut attendre une meilleure marche du gouverne-
ment parlementaire, comme de toute autre institution
politique. La disparition des oppositions anticonstitu-
tionnelles, la fondation de partis disciplinés dans les-
~ quels les citoyens se groupent pour la défense de leurs
principes communs, le développement de I'éducation
politique, favorisé parune participation plus généralisée-
aux affaires publiques, des habitudes de tolérance et de
patience amenant chacun i reconnaitre et a supporter
les droits et la liberté de ses adversaires : telles sontles
conditions indispensables 3 la stabilité et a la marche
progressive de tout gouvernement représentatif.

FIN DE L’OUVRAGE
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Bagenor, I.%5, 53,57, 63, 67,068,741,
85.
Baillinge — Prusse, I, 431.
Barau, I, 237.

Banatre, 1I, 275.
Barnor (Odilon), II, 311.

Bauvubach, I,52%, 526, 533, 535, 537,

539, 543, 544. :

BeacoxsrIELD (lord), voir DisrAELT.

Beouer (Léon), II, 381, 399.

Bercener (G.), 11, 413, 422,

BERRIAT-ST-PRIX, II, 412,

Bill d'appropriation, I, 118.

Bill des droils, 1, 4, 6, 20.

Bills privés, 1, 81, 108.

Bills publics, 1, 81, 99.

Biswarck, I, 358, 363, 369,378, 384,
410, 447, 479, 488, 493, 498, 529, 546.

Brackstoxg, I, 95,150;— 11, 16, 17.

BLaisg, 11, 33, 141. '

Bruxen, II, 182, 204, 207, 222, 236.

Bruntscuwr, I, 383,445,

Board of Admiralty, 1.185.

Board of Agriculture, 1, 198.

Board of Trade, I, 189.

‘Board of the Treasury, 1, 180.

Borreavu (P.), 11, 249,953,

Bor~nax, I, 362, 368, 381, 382, 402,
409, 412, 447, 493, 420, 447.

Bourg, 1, 143.

Bourgmestre — Belgique, I, 267;
— Prusse, I, 432.

Bovryy, 1.3, 5, 6, 20, 29, 41; —1I,
53, 85, 93, 93, 100,

Brissoy, II, 339, 343 ,458.

BrocLiE (due de), 11, 446, 454, 456,

Bryce (James), 11, 3, 11, 17, 30, 39,

42,44, 55, 57, 59,61, 66, 67, 68,69,71, .

74,75, 84, 83, 84,95, 100, 101, 103,
107,108, 111, 117, 118, 119, 127, 430,
136, 137,140, 147, 162.

Budgets — Allemagne, I, 5i1; —
Angleterre, I, 109 ; — Belgique, I,
247 ; — Etats-Unis, I, 8% ; — Frau-
ce, II, 415; — Italie, I, 314 ; —
Prusse, I, 410 ; — Suisse, 11, 225.

BurrET, II, 454.

Bureaux des Chambres — France,
II, 384, 40%;— Italie, I, 299. —
Voir Sections.

Busxg, I, 51,

Cabinet— Angleterre:—origines,
I, 13;— composition et formation,
I, 36 ; — organisalion etrole, I, £6;
— rapports avec le Roi, I, 67 : —
relations avec le Parlement, I, 95.—
Belgique : — composilion et fornia-
tion, I, 210 ;— organisalion ct role,
I, 215 ; — rapports avec le Roi, I,

. 224; — relations avec les Ghamnbres,

I.240. — Etats-Unis :— composition
et formation, II, 35; — rapports
avecle Président, II, 42 ; — relu-
tions avec les Chambres, II, 68. —
Italie: — composition et formation,
I, 281 ; — organisation et role, I,
286 ; — rapportsavee le Roi, 1,296 ;
— relations avec les, Chambres, I,
305. — Prusse: — cabinet duRoi, I,
354, 356. — Voir Conseil des Minis-
tres, Conseil fédéral, Ministére
d’Etat. » e

Carovr, 1,328, 329.

Cavrnovy, 11, 35, 41,

Canus, II, 265.

Caxnixg, 1, 181, 183.

Cantons — Suisse — rapporis
avec la Confédération, 11, 170.

Carpox, 1, 13, 292, 302, 341.

Caruier, I, 74, 102, 143,

Carxg (de), II. 401,7306.

,CAnx_or (président), H, 450,
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‘Casavova, I, 293,

Casivr-Peénier, 11, 3...,. )

Catholique (parti) — Allemagne
et Prusse,voir Cenlre ; — Belgique, -

I, 235;.— Suisse, II, 211. — Yoir,

_Conservaleur.
Caucus, 11, 67.
Cavaeyag, II, 60,
Cavoun, I, 207.
Cenlre (purll du) -— Allemagne, I,
.:31 ; — Prusse, I, 397. |
Cercle — Prusse, I, 43...
Cuulm:nn.u\, 1,48, 93.

Chambre des Communes — An--

gleterre: — composntnon, 1,795 —.
role, I, 855 — relafions avec les mx-

nistres, I, 95.

.Chambre des (Iepules — France 5

— sous la Restauration, II 2035 3
sous la monarchie de Juillet, IT, 300
— sous la constilution de 1873z
composmon et or"amsnhon 11, 373;
— pouvoirs, 11,375 ; — relations
avec les ministres, 1, 395 ; — Ita-
lie: — compositionet organisation,:
o1, 2005 — pouvoirs, I, 300 5 ——rup-
" ports avec les ministres, I 303, —
Prusse: — composnllon,l 38'1 —
_pouvoirs, I, 391 ; — rapporls nvec
les ministres, I, 400
Chambre des lords— Angleterre
—_ composmon, I, 79; —role, I, 85;
-— rapportsavec les ministres, 1,99,
Chambre des Pairs — France —
restauration, II, 295 ; — monarclnc
de Julllcl 11, 301. T
Cham[n e desrepr ésenlanls — Bel
gique : '_-— or"amsnllon, I, 231; — ‘
pouvoirs, I, 934 ; — rapporls avec
lcs ministres, 1,240 ; — Etats-Unis:
= composmon et organisation, 1II,
" 52 ; — pouvoirs, 11, 55 ; —rapporls
avee les ministres, I, 68.° i K
_ Chambre des Scu;neurs - Prusse,
I, 387, 398, 408, 419.

Cuaxpnux (Adolphe de), 1T, 2%, 30,
33, 37, 40, 42, 46, 50, 71, 72, 77, T8,

‘83, 95, 99, 103, 103, 108, 111, 114,

115, 116, 118, 119, 1@7, 13‘. Ho, 158,

161,

Chancelier — Allemagne — pou-
vplrs ct role, I, 483 ; — relations
avec la Prusse, I, 8% ; — . responsa- -

| bilits, I, 4865 — rapports avee I'Em-
- pereur, I, 501; — avee le Consecil fé-

déral, 1, 516 ; — avee le Reichstag,

1,534, —Angleterre — nomination

], 43; — mission, I, 198, — France:

" — ancién régime, 1, 250. — Prusse,

1, 357 ; — Suisse, II, 193.
Chancelier de T Echiquier, I, 112,
119, 181. .

CrraNGARNIER, II, 3,
Cuantes 1= d'Angleterre, I, 15, 17,

. 89. ..

Cumu:s II ’Angleterre, T, 16, 18.

Cuartes-ALpent (roi do Pu.mont),
1, 280.

Ciantes-Epouann, (Stuarl) I, 93,

Cuatiax (comte de), T, 28, 30, 34.

Cavrenict. (lord Randolph), 1, 48.

Crarexoox, I, 132, .

CrLaving, 11, 273. .

Cray (Ilenry), 11, 33, 63..

CLEVELAND (pn,sulenl), 11, 64, 71,
81, 8%, 95, 131, 135, 142, 157.

Coxg (sir Edward), L &
_ College échevinal — ' Belgique, I,
267.

Colleqed economze rlualc—Prus-
se, I, 453,

Colonial secr vlarJ, I, 101.

Colonies, voir Colonial secrelary,
Secretary Jor India, Marine.

Comilé des affaires élrangeres—

_Etats-Unis, 1I, 111, 1t4.

Comilé de cc:cle - Prusse, %

432,

- Cowmilé de défense gt‘nc’mlc -
France, II, 273.- :
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. Comité de district — Prusse, I,
4 Tt -
Comilés.permanents— Allemagne
— du Conseil fedéral, 1, 513; —
-Angleterre — des Chambres, I, 87,
88 ; — Etats-Unis — du Congrés,
AL, 5%, 173, 88, 106 ; — France —de
I'Assemblée constituante, II, 236,
265 ; — de I'Assemblée législative,
II, 270 ; — de ' la Convention, II,
279, . |
Comité provincial — Prusse, I,
436.

Comité de salut public — Fi‘ance, '

10, 274, . . , {
-Comilés spéciauz — Etats-Unis,
11, 55.
Commander in Chief — Angle-
-terre, I, 171.

Commerce (minisire du)—France,

W, 522 —- Prusse, I, 452 ; — ‘voir

Board of Trade, Inner State Com-.

merce Commission,

Commissaires. du Gouvernement —
Belgique, 1, 260 ; — France, 11,

»

396 5 — Italie, 1, 306.
Commission du budget — Allema-’

gne, I, 543 ; — France, If, 422,

Italie, I, 316; — Prusse, I, 417, i
Commniission " déparlementale, I1,
467. ' . g, B LK
Commissions exécutives de la Con-
vention, 11, 278, d
Commissions permanenles — Al-
lemagne, 1, 526 ; — Belgique, I,
233 ;5 — France, II, 383; — Italie, I,
299; — Prusse, I, 390 3 —Voir aussi
. Comilés permanents. i
Commissions spéciales — Allema-
. gne: du Conscijl féderal 1, 513, 539
—du Reichstag, HIER = Angle-
- terre, I, 87, 105 5 — Belgique, I
233; — France, II, 383, 404 ; — Tta-
lie, 1, 289, 309 i — Prusse, 1,- 390,
406 ; — Suisse, 11, 220,

Commissions de vig'i[ance —Italie,
I, 325. .

Commillee of supply, 1, 116.
. Committee of ways and means, I,

148.

Commiltlee of the whole house —
Angleterre, I, 86, 105 ; — Ftats-
Unis, 11, 92. :

Common law, 1, 7. 2

Commune — Belgique, I, 266; —
France, 1,473 ; — Italie, I, 333;
Prusse, I, 431.

Communication de documents aux
Chambres'— Angleterre, I, 125 ; —.
Belgique, I, 255 ; — Etats-Unis, II,
102; — France, II, 437; — Italie,
I, 321. ’ ¢

Comptroller général, 1, 121, ;

Comtés — Angleterre, I, 142, 144,

Confédération de I'A llemagne du
Nord, 1, 468. ;

Confédération allemande, 1, 466.

Confusion des pouvoirs, 11, 118,
527, ]

Conseil des anciens, 11, 981,

Conseil de bourg, 1, 144,

Conseil de cabinet — France, 11,
351.

“Conseil des Cing-Cents, 11, 281,

Conseil communal — Belgique, I,
266 ; Prusse, I, 432. -

Conseil de comté, I, 146,

Conseil des dépéches, 1I, 252,

Conseil économique — Prussa, I,
453. )k
Conseil d’Etat — France : pre-

- micr empire, 11,288 ; — république

de 1848, II, 310 ; — second empire,
I, 315'; — organisation actuelle, .
I, 485 ; — Prusse, I, 354, 356. _

Conseil des Etals — organisalion,
105 AR s pouvoirs, II, 206 ; — in-
fluence, II, 210; — rapporls avee le
conscil fedéral, 11, 215,

Conseil fedéral — composition
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et formation, 11, 182; — organ'isation
el role, II. 189 ; — rapports av cc .
I’Assemblée fédérale, W R —.re-

- lations avec les autorités cantona~

les, 11, 233.

Conseil des fi nances, 11, 252.

Conseil général, 11, 484.

Conseil d'en haut, 11,251,

Conseil des minisires — France :
composition et formation, II, 332;
organisation et role, 11, 345 ; — pou-
voirs, I, 349; — relations avec le
Président, 11,367 ; — rapports avec:
les Chnmbres, 11, 390 — Voxr Cabi-
nel.

Conseil munigipal — France, 1I, -

' §73 ; — Htalie, 1, 333.

Conseil national — organisation,
206 ; — rap--

11, 204 ; — pouvoirs, II;
_ports avec le conseil fédéral, I,
215.

Conseil de pré/’ecture - France,
11, 472 ; — Italie, I, 332.
. Consezl provincial — Belgique,,
I, 262 ; — Italie, I, 330 ; — Prusse,’
1, 436. :

Conseil privé — Angleterre Ius—-

toire, I, 12, 17, 24 ; — organisation’

et role, [,57; — Ffance, 11, 254,

296.

Conservalewr (parti) —Aliemagne,;

1, 529 ; — France, II, 388; — Italie,
I, 302; — Prusse, I, 396 — Voir;
* Catholique, Tory,
Consulat, 11, 285. - :
Contrile des finances — Angle-
terre, I, 121; —Belgique, I, 253,255;
— Etats-Unis, II, 156 ; — Italie, I,
319 ; — Prusse, I, 420.
Convenlions constzlultonnelles -
' Allemagne, I, 470, 478; — Angle-
terre, 1, 8 ; — Belgique, I, 206 ; —
Etats-Unis, II, 10; — Suisse, II, 169.:
Convention nationale, 11, 273.
Convenlion de Philadelphie, 1, 9.

gleterre, I, 123 ;
" 546, 436 ; — Italie, I, 320.

Coou:r, II, 14.

Corps législatif — consu]at II,
1286 ; — premier empire, 11, 292; —
second empire, 11, 313.

Councilof India, I, 178.

. Cour des comptes — Belgique, I,
253 ; — Italie, I, 319.-

Cuiser, 1, 828.

CucHeEvaL-CLanieyy,Il, 313,316, 494, .

Culles (ministre des)— France,

‘I, 509; — Prusse, I, 450.

Cusuixg {Caleb), II, 161.

DaLroz, II, 462,

Davsy, I, 16.

Daxronx, II, 273, 276.

Déclaralions ministérielles — An-
— France, I,

De DEecker, I, 22§, 228.

Denavg, I, 3.

DeroLye, I, 95; — I, 16.

Démocrale (parti), 11, 63.

Département, 11, 464.

" Déparlements ministériels — Al-
lemagne, I, 493; — Angleterre, I,
38, 153, 159; — Belgique, I, 2ii,
271; — Etats-Unis, II, 35, 150; —
France, I, 266, 283, 29%, 296, 315,
332, 498, 509; — Italie, I, 282, —
Prusse, I, 358, 4i8; — Suisse, II,
183, 239. 1

DEPRETIS, I 305 328, 329.

Dépulation per manenle — Belgx-

que,.I, 26%.

Dépulation pr ovmczale — Itahe.
I, 331,

Députés — lcur mt.,n cntiondans
I'administration -— Angleterre, I,
156; — Belgique, I, 275; — Etats-
Unis, 11, 136; — France, II, 506; —
Italie, I, 340. -

DerpY (loul)l 46, GG, 40 9%, 129,

135, 137.

Drscxu\EL; 1I, 469.
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DESlAnDl\a (Albert), II; ‘.’03

Dicey, Ha B 0E ¢

Dicte — Prusse de' cercle 1,
432; — pronncmlc, I, 435,

Directoiie, H, 280,

‘Discours du’ tréne — Angleterre, ‘
— Ita-.

1, 123; — Belgique, I 254 ;
lie, I, 320.

Discussion des- Lidgels — Alle-
‘magne, I, 543;
- 1463 — Belgxque I, 249; -—Etats-
Unis, 11, 88; —Prance, 11, 421 ;

Italie, I, 316 HES Prusse I 415 5 — |

Suisse, II, 226
Discussion des lois — Allemagne
I, 518, 339 ; — Angleterre,l 10%;

) S Belgxque, I, 243; — FEtats- Ums i
11 73; —I‘rance, I, 50%; ' — Italie, :
I, 308 ; —-‘Prusse,—l 406 —Sulsse,. :

11, 220,
Disnsewr, 1, $0, 46, 94, 135
District — Prusse, i &R,
Daevrus, I, 421,

- Duss, II, 179, 182, 20-1 210

. DrcLkre, II, 339, 450,

. - Dcravne, 1M, 314, 324, 3235, 840

“342, 449, 453, 457.

Duerg, voir Beque!

L‘ducalzon commxllee, i 193
ELisasETi (reine), I, 89.
ELLENDOROUGH (lora), 1, 132, 170,

EvLyes (Webster), 11, 102, 1"6 150,

152, 156, 138, 160, 163.

Empereur — Allemagne, I, 480
561; — France, II, 291, 312,

Empire Allemand, —. relallons
_avee les dlats, I 470; — or"am-
tion, I, 473.

I‘mpue (parti de l), I, 530.

Enquéles parlementmres — Al |
lemagne, I, 546 ; — Angleterre, | |

?

126; —Belgxque 1

I, 4235,

— Angleterre, =

556,

236; — France, |
1I, -Ho ; — Italie, I, 32§, —Prusse,,‘

Elals de l'Am'c.nquo du Nord —
rapports aveela Conl‘«.dt.ralxon, 11,
11.

" Elats provinciaur, 1, 3iG!

EsLENpourG (comte), I, 393,

Evaix (général), T, 227,

Extérieur (chef du  département
de r " II 239

Famer, I, 214,

FavLoux (de), IT, 312, *
Facstin-HELtg, 11, 275.
Fédeéraliste (parti), 11, 61.°
FEexnaxo, 11, 462. -

FEernox (de), 11, 462,

Fenrny (Julcs), lI 343 H;, &50,

I‘n.uxonr:, I, 34.
. Finances (ministre dcs)—Pranca,

‘]l 418, 51% ; — Prusse, "I, 451; —

Suxsse, , 4.3 — Voir Chanceher
‘de U'Echiquier, Secn‘laue du Tré-
sor.

Fzrst .Coinmissioner for Works
and public Buildings, I, 18%.

Fivst Lord of Admiralty, I, 186.
" First Lord of the Treasury, I, 181.

I‘LOQUET, 11, 339 4.:8

Fox, I, 33.

Foreign secrelary, 1, 163.

s Fraxgny, II, 9.

[‘n,\\omuu.s ‘{comte de),l 3,9,
43 52, 57, 59, G1. 62, 63, 69, 76, 79,
80, 81, 82,83, 87, 88; 91, 92, 03, 01,

1£09) 100 102, 103, 108, 109, 110, 112,
. 115, 116, 117, 119, 120, i"l i"i 126,
i PA, 137, 154, 139. -

" Frépinic I, 1, 345,
Fréntnre 11, 10 ER4, 7
Fnhm.mc le Gland Llccteur,
I,°345, 332, 334 N
Freépiric-GuiLLavye I“‘ T, 334
~ Fréptnic:GuiLLacye IV, 1, 347,
Freevay, I, 3,5,8, 91,
Freeeew (M5), 1, 423,
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FrevciNer (dej, 11, 450, 458.
Funded debt, I, 11%.

GaLEOTTI, VOir MANCINI.

GauseTTA, 11, 334, 339, 457.

GarFieLp, 11, 134, 138, 141.

GarmsaLy1, I, 297, a

GENDELIEN, I, 238.

General Direclorium, I, 353.

GEeorGes Ier, I, 25.

Geonges IT, 1, 28,

Georces 111, I, 30, 59, 90.

GERrLAcHE (baron de), 1, 219,

Gicor (Albert), 1I, 49,

Gr1oaNx1s-GraxquiNto, I, 291.

GLapsTONE, 1, 42, 19, .;0 51, .>2
56, 66, 70, 74,77, 93, 9%, 435, 137,
466, 181. .

G~eisT, I, 13, 57, 60, 83, 109, 149,
131, 152, 153, 156,159, 163, 167, 176,
176, 180, 185, 189, 191. ’

" Gosbuer, I, 336, 457, 458.
*  GoscHEN, I, 92,

Gourb, 11, 3.

Gouverxesr — de province, I,
263 ; — de territoire, II, 149.

Grauax (sir James), I, 187.

Grande Charte, 1, 6.

Grande Remontrance; 1, 16.

Gna~T (général), II, 33, 38, 110,
113, 140.

GRANVILLE (lord), I, 28.

Grevy (Jules), II,; 319, 306, - 449,
450. .

Grey (lord), I, 135, 156.

Guesne (ministre de la)—France,
1I, 516; —Prusse, I, 458; — Suisse,
11, 243. — Voir Secrélaire de UAr-
mée, Secrelary for War.

GuiLLavME Ier d’Allemagne, I, 447.

GuiLravye Il d’Allemagne, I, 460.
Guistavye I d’Angleterre, I, 21,

23. '
GuiLLavye 1V d’Angleterre, I, 36,

76.

Guizor, I, 13 ; — 11, 303, 304, 307,
308.

. Haexew, 1, 520.
JMaLay, I, 13, 20, 22, 89.
Hayiuroy, 11, 5, 9, 62, 70, 153.
Haxsaro, I, 66, 137, 195.
Hanvexpeng, I, 346, [356.
Iarnisox (presldent en} 1841), I, -
33, 3i.
HanrnisoN (pn.mlent en 1889), 1,
31, 39, 133, 137, 138, 143.
Harmrxeroy (marquis de), 1, 93.
9’]1)\\!‘:5 (presidenty, I, 38,63, 81, 83,
0} . E
_ Heanx, 1,11, 28, 33, 48, 52, 54, 62,
63. 65, 72, 84, 104, 128,
IELce, 11, 302, 305, 306, 593, -
~ Hesni IV d’Angleterre, 1, 1%,
HEex~seL, I, 483, 487.
HILLEBRAND, I, 443, 444.
Hinty, I, 483.
~ Houst (von),f1I,'88, 116.
Home rulers (parti des), I, 92.
Ifome Secretary, 1, 159.
- HuytrENs, I, 209, 210.

Imﬁeachment — Angleterre, I,

24; — Ftats-Unis, II, 92,

Incompalibililés parlementaires —
Angleterre, I, 2%; — Belgique I,
232; — France, 1I, 375 ; —Italie, [,
299; — Prusse, I, 388;— Suisse,II,
205,

Industrie (ministre do I').— Yoir
Commerce.

Initialive des budgets — Allema-
gne, I, 541; — Angleterre ], 110:
— Belgique, I, 240; — Etats-Unis,
11, 84; — France, 11, 415; —Italie,
I, 313; — Prusse,], 413 ; —Suisse,
11, 225.

Initiative des lois. — Allemagne,
1. 509, 537; — Angleterre, I, 99; —
Belgique, I, 241; — Etats-Unis, II,
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7t; — France, 11, 399; — Italie, I,
306; — Prusse, I, 403; — Suisse, II,
218. :

Inner Stale Commerce Commission,

I, 163.

Instruction publigue (ministre
de I') — France, 1I, $19; — Prusse,
I, £51. — Yoir Education committee.

Intérieur (ministre de 1. —
France, II, 512; — Prusse, I, 448; —

Suisse, II, 240. — Voir Iome se-.

crelary, Secrétaire de UlIntérieur.

Interpellations. — Allemagne, 1,
504 ; — Angleterre,I, 124; — Belgi-
que, I, 234; — France, II, 4405 —
Italie, I, 323; — Prusse, I, 442; —
Suisse, I, 231.

Jacksox (général), II, 33, 38, 44,
49, 63, 81, 10%, 128.

Jacoues I°'d'AugleLcrre, 1,15, 17.

Jay, 11, 9.

JEAN-Si61sMoxD (électeurj, I, 352,

JerrEnsox, 11, 38, 43, 49, 62, 69,
114, 129, - !

JELLINEK, I, 149, 392,410, 417, 437.

Joacuin-Friptnic {¢lecteur),1, 359,
- Jouxsox (président), , 33, 41,81,
83, 98, 100, 105.

Josepn 1II, 1, 903,

Juges de paix —; Angleterre, T
145,

Junior Lords — dg FAmirauté, I
186; — de la Trésorerie, 1, 183,

Junte admz'nislralive, I, 333.

Junle municipale, I, 334,
" Jeste (Th.), Fa2te

Justice (ministre de la) — France,
11, 509; — Prusse, I, 4565 — Suisse,
11, 281, —  Voir Atlorney-general,
Chancelier, -

2

King's /‘r1e1lzds {parti des), 1, 31, 32,

Lapaxp, I, 392, 411, 470, 475, 483,

48%, 485,487, 491, 495,497, 501,505,507,
509, 514, 516, 525, 526, 5217, 537, 541.
Lasouraye (de), II, 3.
Larrirre (Paul), 1, 333, 359, 356,
301, 403, 43%, 447, 448, 508,
Lavor, II, 80, 127, 431.
La Manxona, I, 195,
Landesdirector, 1, 436.
Landrath, 1, 432.
Landtag. — Voir Chambre des
députés, Chambre des seigneurs.
Laxjuiars, 11, 260. .
Lanza, I, 338,
LAskER, I, 350.
Laveer, I, 152,
Lavereye (Emile - de), T, 326; —
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