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LA SOUVERAINETE NATIONALE

SectioN PRELIMINAIRE.

Le probléme et leé régles de la méthode.

Le probléme de la souveraineté nationale est compliqué.
Ce n’est pas tout le probléme de I’Etat moderne, mais c’en
est une. bonne moitié. L’Etat est a la fois un ensemble
d’institutions et un organisme qui dispose d’un pouvoir
d’action. Ce pouvoir d’action ou cette puissance d’Etat est
la souveraineté et, quand elle réside d’une certaine fagon
dans la nation, elle est la souveraineté nationale. Les ques-
tions se soulévent en foule :

Qu’est-ce que la nation par rapport a I'Etat? Y a-t-il une
différence entre la souveraineté nationale et la souveraineté
de 'Etat? Qu’est-ce que le corps électoral, qui fait son appa-
rition dans les régimes de souveraineté nationale? Se con-
fond-il avec la nation et la volonté électorale peut-elle étre

identifice avec la volonté nationale? Souveraineté de IEtaf,
souverainelé nalionale, souveraineté électorale, ces {rois
termes désignent-ils une scule et méme chose ou des chose :
ditférentes?

Quels sont les rapporls entre la souveraineté -nationale
et les pouvoirs de gouvernement? Les pou\ou s de gouver-

1



2 : ETUDES CONSTITUTIONNELLES.

nement sont-ils de simples délégués de la nation ou bien
ont-ils de 'autonomie? S'ils sont des délégués de la nation,
alors celle-ci n’est pas sujette, ou bien elle est sujelle
d’elle-méme el le fait de la sujétion disparait. Si les pou-
voirs de gouvernement sont autonomes el si la nation
en est la sujette, alors que devient la souveraineté de la
nation? : A

Questions d’école, dira-t-on, et qui n’ont aucune influence
sur la politique pratique. Erreur. Voici le pouvoir électoral,
le suffrage universel, croit-on qu’il soit sans importance
pratique de savoir de quel coté on doit le ranger, du coté
de la nation gouvernée ou du cdté des pouvoirs de gouver-
nement? S'il est une simple expression de la volonté géné-
rale et si celle-ci s’identifie avec la nation gouvernée, alors
le suffrage doil rester aussi inorganisé que possible; si, au-
contraire, la volonté électorale étant reconnue distincte de
la volonté générale, le suffrage est un pouvoir de gouver-
nement, alors il doit étre organisé, car tous les pou-
voirs de gouvernement ont besoin d’étre organisés. La
question de la représentation proportionnelle, comme celle
de lareprésentation des intéréts, qui sont des questions d’or-
ganisation du suffrage, sont suspendues & la solution de ce
probléme principal : le suffrage est-il ou n’est-il pas un pou-
voir de gouvernement?

¢ Voila plus d’un siécle que la souveraineté nationale est
proclamée en France et qu'elle fonctionne tant bien que
mal, et sa théorie n’est pas encore failest Elle P'est si peu
qu’un acmﬁ'gudrz;geﬁment et de nihilisme s’est emparé
de la doctrine.

Des auteurs sont venus qui ont dit en substance @ « 1l
n’est pas surprenant qu’on ue puisse pas organiser la théo-
rie de la souveraineté de I'Etat, il n’y a pas de souveraineté
et, d’ailleurs, il 0’y a pas d’Etat au sens personnel ou indi-
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viduel du mot; il n’y a que des forces’ plus ou moins gran-
des qui se jbuent dans la saciété's »

Ces négations n’ont pas d’autre importance que de réve-
ler le profond désarroi dans lequel sont tombés les (héori-
ciens. de la souveraineté nationale, aprés un sitele de ten-
tatives d’explications jugées insuffisantes?.

¢ Mais n’est-ce pas une loi de I'histoire des doctrines, que
les théories juridiques d’un systéme social donné ne s’éla-
borent que bien longtemps aprés I'achévement pratique du
systéme?; Boiteuse comme la justice, la théorie suit de Join.
les faits. D'ailigurs, elle ne peut se construire que lorsque
tous les faits ont é1é produits, tassés et classés. Le systéme
féodal s’est établi aux dixiéme et onzieme sidcles et ce n’est
qu’au treizitme qu'il a trouvé son premier théoricien, A ce
comple, le systéme social et politique de la souveraineté
nationale, qui ne date que d’unsiecle, devrait attendre en-
core cent ans son Philippe de Beaumanoir. Et cependant,
il ne cesserait pas pour cela d’exister et de fonctionner pra-
tiquement. '

1. M. Duguit dans toutes ses ceuvres, depuis L’Etat, le droit objectif
el la loi positive, 1go1, Jusquau 7raité de droit conslitutionnel, 1911,
passim; dans la 2¢ édit. de son Droit social, Alcan, 1911, p. 156, il
écrit ceci : « L’école collectiviste veut remetire cetfe fonction i UEtat et,
par 14, elle continue la tradition romaine, régalienne, jacobine et napo-
léonienne. Cetle école va contre les faits, car son systeme implique le
maintien de I’Etat personnel et souverain; or, cet Etat est mort ou sur
le point de mourir. » M. E. Berth dit : « Celte chose énorme, cet évé-
nement de portée incalculable, la mort de cet étre fantastique, prodi-
gieux, quia tenu dans I’histoire une place si colossale, I'Etat est mort »
(Mouvement socialiste, octobre 1907, 3¢ série, I, p. 314); M. Maxime
Leroy ajoute : « L’ére politique de Montesquieu et Rousseau est virtuel-
lement close » (Syndicats et services publics, 1gog, Préface, p. xI).

2. Il est inutile de faire observer que I'Etat n’est pas mort, ni méme
le pouvuir,pol-iliquc, et que la liberté doit s’accommoder de la souverai-
neté de I'Etat; comme le dit excellemment M. Larnaude, Les méthodes
Juridiques, 1911, p. 12 : « Laissons les amants de Uirréel et de 'utopie
a leurs réves et faisons des observations plutét que des prophéties. »
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Sans attendre aussi longtemps, et sans espérer réussir
aussi complétement, on peut essayer de repremdre le pro-
bleme. Il est & remarquer que, jusqu’ici, il n'a pas été traité
avec une méthode rigoureuse, et on peut toujours tenter d’y
en appliquer une. C’est ce que nous allons faire. Nous allons
essayer d’appliquer a la solution du probléme de la souve-
rainet¢ nationale une fméthode d’observation rigourense
dont, d’abord, voict les régles essentielles :

Premitre riGLe. — Il convient, avant tout, de dégager
le probléeme de la souveraineté nationale de toute idée pre-
congue sur le systéme général du droit. M. Duguit a é1é
incontestablement desservi dans ses études de droit consti-
tutionnel, par ailieurs si vigoureuses cl si généreuses, par
la hantise d’un certain systéme général du droit, & base de
souveraineté de la régle juridique. Clest la prétendue sou-

veraineté de la régle de droit, qui 'a empéché de recon-

2 5 . . > Sk ' 3 ; s
naitre 'existence de l}amggjl_n_&le politique de I'Etat. D‘L
leur coté, les juristes allemands, tels que Laband et Jelli-
nek, ont été desservis par la préoccupation de ramener le
droit public aux données générales de la personnalité juri-

dique de I'Etat et de ne voir dans la souveraineté qu'u
droit subjectif de domination. ' :
L_eﬁs;s:_y_sil’i‘:més ‘générau.\' du droit sont a la mode, mais une

réflexion bien simple en atténue singuliérement la valeur :
la science juridique, comme toutes les sciences d’observa-
tion, doit aller du simple au composé; un systéme général
du droit est quelque chose de plus compliqué que le sysiéme
du droit privé et le systéme du droit public, et que la théo-
rie de la souveraineté. Or, ni le systeme du droit privé, ni
celui du droit public ne sont construits & 'heure qu'il est;
comment veul-on que le systéme général du droit le soil,
lui qui doit étre la synthese des deux- autres? On ne

. A Ll ) 5 ~ - ‘,-
sait méme pas s'il 0’y a qu’un seal systéme du droit ou sl
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n’y en a pas phisieurs; Pidée de la combinaison pratique
de plusieurs couches du droit ou de plusieurs systémes a
¢té lancée et mériterait d’étre examinde sérieusement’.
Dans ces conditions, qu’on nous laisse organiser, d’abord,
la théorie de la souveraine(é de I'Etat qui est, avec la théo-
rie de linstitution, Pune des piéces mailresses du systéme
du droit public et que, provisoirement, on nous fasse grice
des théories générales sur le Droil. !
Devxiime ricLe. — Il ne suffit pas d’étudier la souve-
rainelé nationale comme une matiére indépendante, il con-
vient encore de I'é¢tudier dans les faits. Clest, au premier
chef, une matiére d’observation. Par conséquent, il y.a, vis-
a-vis des théories existantes sur la souveraineté, une certaine
attitude a prendre; nous la résumerons en deux maximes :
y#RXucune (héorie, fit-elle de Bodin ou d’Aristote, ne
saurait prévaloir contre les fails; c’est ainsi, par exemple,
que les théories de Rousseau sur la non-représentation de
la souveraineté n’ont pu prévaloir contre le fait du gouver-
nement représenlalif; par suite, la théorie de la souverai-
neté nationale doit étre construite avec le fait du gouverne-
ment représentatif et méme avec le fait de 'autonomie des
représentants ; :

#11 est, au contraire, des théories juridiques qui se sont
incorporées aux fails; de celles-la, il convient de Lenir
comple, dans la mesure toutefois ou elles ont regu la cor-
rection des faits. C’est ainsi, par excmple, que linterpréta-
tion du pouvoir de la nation en une volonté nationale a é1é
trop mélée anux événements, depuis la Révolution francaise,
eta trop réagi sur les fails, pour quon ne tienne pas compte
de cette interprétation théorique, et c’est pourquoi, parmi

1. Cf. ma brochure Les idées de M. Duguit, Recueil de législation
de Toulouse, 1911, p. 19 et suiv.; et mes Principes de droit public,

p- 49.
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“les éléments de la souveraineté, nous étudierons la volon(é
nationale, en lui faisant subir les corrections nécessaires.

C’est ainsi encore que la doctrine de la personnalité j juri-
dique de I'Etat est trop mélée aux faits quotidiens de I'ad-
ministration, du gouvernement, des relations internatio-
nales, pour qu’on n’en tienne pas comple, elle est devenue
elle-méme un fait qui réclame une place mesurde'.

Troistime riGLE. — Dans la masse des faits relatifs 2
la souveraineté nationale, il convient de distinguer soi-
gneusement les uns des autres tous ceux qui ne sont pas
identiques; Panalyse des matiéres poliliques et sociales
doit étre faite avec autant de scrupuleuse attention que
Panalyse chimique; une synthése établie sur les faits n’est
solide que si tous les fails pertinents ont été relevés, cata-
logués et classés, cest-a-dire distingués.

(’est ainsi, par exemple, qu’a Panalyse, la volonté élec-
torale, qui est majoritaire, nous paraitra devoir étre distin-

guce de la volonté générale de la nation, laquelle est una-

nime, et que, par suite, le corps ¢lectoral nous paraitra
devoir étre distingué de la nation; il en résultera des

conséquences graves dans la synthése de la souveraineté

nationale, celle-ci, par exemple, que le corps électoral,
~avee le pouvoir électif, devra étre rangé parmi les pou-
voirs de gouvernement, tandis que la volonté générale ou,
autrement dit, 'opinion publitlue unanime, représeniera
ce qui, dans la nation, peut étre sujet du gouvernement;
ces conséquences importantes pour la synthése devront

élre acceplées, si toutefois le travail analylique qui aura |

opéré la disjonction de la volon(é électorale et de la volonté
générale de la nation parait avoir donné des résultats
convaincants.

1. Cf. sur ce point mes Principes de droit public, p. g et suiv.
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Quatriive riGLeE. — Ce ne sont pas seulement les fails
qui doivent élre soigneusement distingués les uns des
aulres, ce sont aussi les synthéses que I'on organise, lors-
quon en organise plusieurs. Rien n’a embrouillé la ques-
tion de la souveraineté, et d’ailleurs toute/la théorie de
PEtat, comme de n’avoir pas su déméler plus (6t qu’il y a
dans la construction de I'Etat deux synthéses différentes :

Il y a d’abord dans I’Etat une institution nationale, qui
est une synthése a la fois corporelle et composite. Elle est
corporelle, parce qu’elle peut étre construile sans le secours
de la personnalité morale, comme un corps peut éire cons-
truil sans dme, & la facon d'un automate. Elle est com-
posite, parce que le corps de Pinstitution nationale est fait
de piéces et de morceaux, d’organes divers dont les acti-
vilés convergent.

Il y a aussi dans I'Etat une personnalité morale et juri=
dique, qui est une synthése a la fois incorporelle et indivi-
sible, indécomposable en des parties.

Jusqu’ici, on a brassé ensemble les matériaux de ces
deux synthéses, sans opérer le triage de ceux qui appar-
tiennent a Pinstitution nationale et'de ceux qui appartien-
nent & la personnalité juridique, et ¢"a é16 origine des pires
confusions et des pires difficultés. Il est clair, par exemple,
que Popposition de la nation et du gouvernement, qui est un
phénomeéne compréhensible dans la perspective de I'institu-
tion nationale, unité composite et divisible, est tout a fait
incompréhensible dans la perspective de I'Etat personne
Juridique dont P'unité est indivisible. Il est clair aussi que
la volonté du suffrage universel peut étre distinguée de la
volonté géndrale de la nation, tout en restant un élément de
la souverainelé nationale, si Pon admet que celle-ci soit
composile, mais qu’elle ne peul pas en étre séparée si 'on
pose la question par rapport & la souveraineté de I’Etat
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personne juridique, laquelle est indécomposable en des
parties.

La théorie classique de la souveraineté, telle quelle est
issue de la Révolution, parce qu’elle confond la souverai-
neté nationalé avec la souveraineté de I'Etat et qu’alors elle
est obligée de considérer la souveraineté nationale comme
indécomposable, a été conduite A identifier la volonté majo-
ritaire du suffrage universel avec la volonté générale de la
\nalion, el la volonté générale avec la souverainelé nalio-

A A : .
nale. Et toutes ces confusions pésent sur notre droit public

depuis cent ans.

Mais tout n’est pas dit lorsqu’on a pris la résolution de
distinguer les deux synthéses, encore faut-il faire I'opéra-
tion d’une facon convenable. Le critérium doit étre cherché
dans Popposition entre P'unité corporelle et composite de
la nation, et I'unité incorporelle et indivisible de PEtat.

A ce comple, il faut faire attention que toute la matiére
de Porganisation politique et constitutionnelle appartient &
la synthése de Iinstitution nationale composite et non pas
a celle de la personnalité juridique de I'Etat. Ce n’est pas
la personne morale, en soi, qui est organisée, c’est Finsti-
tution nationale i laquelle elle est lide. En effet, si la per-
sonne morale était organisée, elle serait une unité compo-
site et divisible, tandis qu’elle est indivisible.

Cela entraine aussi une certaine fagcon, de concevoir les
relations qui existent entre I'institution nationale et la per-
sonne morale Etat. ;

Il 0’y a qu'une solution satisfaisante, qui est d’admettre
que ce sont deux synthéses paralléles réagissant Pune sur
'autre, dans leur ensemble, par une sorte d’harmonie
préétablie et, finalement, que ce sont deux aspects d'une
méme réalité, mais deux aspects qui ne doivent pas étre
confondus. L’Etat, suivant I'expression de M. Esmein, cs?!\ ]
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« la pe_rsonniﬁcalionjux'iditlllédelal nalioh », mais la nation,
de son coté, & la condition d’étre organisée el nolamment
a la condition d’étre munie d’un geuvernement central, est
« Pexpression corporelle de PEtat »; et alors toute I'organi-
sation politique se rattache & cette expression corporelle de
I'Etat.

Cela ne suffit pas encore. Nous sommes en présence
d’une sorte d'union de P'dme et du corps. Pour nous,
publicistes,. quelle sera la réaction de ces deux ¢léments
I'un sur Pautre? Verrons-nous dans Porganisation consti-
tutionnelle de la nation Ueffet d’une volonté préformée de
Ia personne morale Etat, ou bien, au contraire, admet-
trons-nous que 'organisation constitutionnelle de la nation
s’est produite spontanément en vue de la liberté politique
et‘que la personne morale Etat n’en a été qu'un résultat?
En d’autres termes, expliquerons-nous la nation par I'Etat
ou I’Etat par la nation ?

I’hésitation n’est pas permise, pour qui a le sens de la
méthode positive. Historiquement, les institutions natio-
nales dues & la centralisation sont antérieures a la person-
nalité juridique des Etats, laquelle ne se manifeste qu’a un
certain degré de développement de la centralisation et sous
la condition de certains détails d’organisation politique;
done, la personne Etat doit s'expliquer par la nation dont
la centralisation et Porganisation sont condition de sa nais-
sance; donc, I'organisation constitutionnelle doit étre consi-
dérée comme s’étant produite spontanément, en vue de la
liberté politique; done, la personnalité juridique est étran-
gére a Porganisation constitutionnelle, du moins en ce sens
que celle-ci serait I'ceuvre d’un décret de sa volonté; tout
au plus, peut-on admettre que I'organisation constitution-
nelle contribue spontanément a la formation de la person-
nalité morale et juridique de I'Etat et qu'elle en réalise les
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conditions préalables, qu’ainsi elle constitue une catégorie
de phénomeénes prépersonnels.

Il suit de 1d une distinction nécessaire, entre la théorie
de la souveraineté nationale et celle de la souveraineté de
I'Etat. Cette distinction sera rigoureuse.

La théorie de la souveraineté nationale sera préalable et
préparatoire a celle de la souveraineté de I'Etat. Elle ne
fera jamais appel a la notion de la personne juridique ni a
celle des droits subjectifs; pour elle, la souverainelé ne sera
pas un droit de domination qui s’exerce sur des personnes
extérieures, vis-d-vis de sujets ou d’Etats étrangers. La
souverainelé nationale sera la force d’un organisme, étudice
dans sa formation et dans sa répartition a Pintérieur de cet

. organisme, Elle sera d’ailleurs une force composile, comme

Porganisme national Tui-méme est une unité composite;
elle sera la résultante de la composition des forces des
divers pouvoirs gouvernementaux avec la force de la
volonté générale de la nation’. Elle pourra étre répartie

- entre des organes représentatifs sans que I'unité soit rom-

pue, pourvu que la convergence des efforts soit maintenue.
Dans cette théorie de la souveraineté nationale, traitée par
la méthode de la composition des forces, nation et gouver-
nement, corps électoral, tous ces éléments trouveront leur
place sans embarras ni confusion.

La théorie de la souveraineté de 1'Erat personne juridi-
que sera postérieure. Elle n’aura presque aucun rapport
avee la précédente; son role sera de délerminer les carac-
teres de la souveraineté considérée comme un droit de do-
mination s’exer¢ant sur autrui, soit sur les sujets de I'Etat
en tant que leur personnalité est séparée de celle de I'Etat,

1. Voir lidée de la « composition des forces » indiquée en passant,
par M. J. Barthélemy, dans son excellent ouvrage le Role du Pouvorr
exécatif dans les républiques modernes, 1907, p- 25.
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soit vis-a-vis des Etals étrangers; elle intéressera surlout
le droit international et la matiére de la sujétion indivi-
duelle. C’est dans cette perspeclive qu’il sera intéressant
de définir la souverainelé « un pouvoir de domination sur
les hommes libres appuyé sur la seule contrainte juri-
dique » et qu’il importera de la distinguer du pouvoir féo-
dal, qui portait sur des serfs et qui était lié & la propriété
de la terre. ¢

Toutefois, la théorie de la souveraineté de IEtat ne
saurait élre sans communication aucune avec la théorie de
la souveraineté nationale : d’abord, elle ne doit étre en|
contradiction avec elle sur aucun point et, de plus, il doil y

avoir une sorte de passage de I'une a I'autre. Nous verrons
que P'élément de la volonté générale fournit le passage,
mais la supréme difficulté scra de concilier lindivisibilité
de la souveraineté de I'Etat personne morale, avec le ma-
niement de celte souveraineté par les divers pouvoirs qui
se partageront la souveraineté nationale composite .

1. La distinction de la synthése de Dinstitution nationale et de celle
de la personne morale de I’Etat avail é1é faite par moi dans mes Princi-
pes de Droit public, chap. 11, p. 70 et s.: Le point de vue de la nalion
aménagée en régime d’Elat; la distinction de la souveraineté nationale
et de la souveraineté de l’Etat, qui en est la conséquence logique, n’avait
pas été faite avec la méme rigueur dans le chapitre x du méme ouvrage
consacré aux équirlibres constitutionnels, p. 415 et s. On voudra bien
considérer le présent travail comme étant un développement logique des
idées fondamentales de mes Prineipes de Droit public et une mise au
point du chapitre x.

Dans des articles tres intéressants, parus dans la Revue générale d’ad-
ministration, novembre et décembre 1911, sous ce titre : La personna-
Lité et les droits subjectifs de IEtat dans la doctrine Jrangaise con-
temporaine, M. Léon Michoud, mon éminent collégue de Grenoble,
affirme 4 nouveau que le point de vue de la personnalité juridique de
VEtat peut et doit étre étendu a tous les problémes du droit public, spé-
cialement 4 ceux du droit constitutionnel (p. 385 et s.).

Je tiens a préciser 'attitude que j’ai prise au chapitre u de mes Prin-
cipes de Droit public et que je crois devoir conserver, Elle consisle &
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Les régles de la méthode étant posées, nous n’avons plus
qu’a aborder le sujet. Nous le diviserons de la maniére sui-
vante

Section 1. Les éléments de la souveraineté nationale ;

Section Il. L'unité de la souveraineté nationale;

Section 1. La valeur de la souveraineté nationale :

Section1V. Le passage de la sonveraineté nationale a
la souveraineté de I'Etal.

distinguer, dans les théories juridiques, leurs exigences logiques et leur

utilité pratique. Je confesse qu’au point de vue des exigences logiques,

la théorie de la personnalité juridique de PBtat doit s’étendre d’une cer-
taine fagon & tout le droit public. Mais il existe, au sujet de le(at, une

autre théorie, qui est celle de Iinstitution politique. Cette autre théorie
a également droit & toute son extension logique. Pratiquement; on est

bien obligé de les combiner et, pour moi, la combinaison consiste 4 faire
passer au premier plan tantot 'une tantot Iautre, suivant les provinces

du droit et suivant I'utilité plus ou moins grande que présente 'une ou

Iautre théorie dans ces diverses provinces. Gest ainsi que la théorie de la
personnalité juridique me parait plus ulile que celle de Iinstitution politi-
que dans la matiére des relations de 'Etat avec autrui, et qu’au contraire

la théorie de Vinstitution politique me parait plus utile dans la matiére de
'organisation de I’Etat. D’une part, tout le probléme de I'organisation me
parait étre dans le plan de Uinstitution politique et non pas dans celui de
la personne morale. D’autre part, dans le plan de T'institution politique

on peut le traiter par la méthode de la composition des forces, ce qui est
impossible dans le plan de la personnalité Jjuridique. Il faut done faire
passer au premier plan la théorie la plus utile dans chaque matiére;

cela n’empéche pas, d’ailleurs, que laufre ne subsiste au second plan.
Mais, qu’on ne s’y trompe pas, laisser au premier plan une théorie pra-
tiquement inutile, c’est se condamner . ne pas voir des choses impor-
tantes, qu’une théorie mieux adaptée ferait voir, car les théories,

méme reposant sur des faits réels, ne sont que des foyers de lumiére
que nous projetons sur les choses pour les éclairer a notre commodité.

Je ne dissimulerai point que, dans cette étude de la souveraineté na-

tionale, j’ai cherché a faire Papplication de la méthode que je viens d'ex-
poser et que j'ai espéré que celle-ci donnerait des résultats assez satisfai-

sants pour qu'on (rouvit son emploi justifié dans tous les problémes du

droit public et, spécialement, dans la théorie générale des personnes mo-

rales,
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Section 1.

Les Eléments de la Souveraineté nationale.

Paragraphe préliminaire. — Généralités sur ces éléments.

\La souverainelé nationale est une volonté armée d’un
pouvoir d’exécutiony dans le droit international, lout
comme dans le droit constitutionnel, on s’apercoit que la
décision ne suffit pas, qu’il_faut ‘que I'exécution suive, ou
du moins soit préte a suivre. Nous discernons donc déja, a
I’analyse, dans la souverainelé nationale, des éléments de
- volonté et des ¢léments de réalisation ou d’exécution.

Ce w’est pas lout, les éléments de volonté, que 'on appelle
en bloc la volonté nationale, nous apparaissent multiples :
il y a plusieurs aspects de la volonté nationale parce qu'il
y a plusieurs états de la nation, comme dailleurs il y a
plusieurs états du citoyen. Sous Pinspiration de Sieyés, la
constitution du 3 septembre 1791 avait distingué deux caté-
gories de citoyens, les uns passifs et les autres actifs. Le
citoyen passif était celui qui, avec la qualité de Frangais,
possédait ie statut des droits civils ou des droits indivi-
duels; le citoyen actif élait celui qui, en outre, avait la
jouissance des droits politiques,, c’est-a-dire qui, par le
droit de vote, par(icipait & la puissance publique, an gou-
vernement et & Padministration.

Il faut reprendre cette idée de Sieyés, en 'élargissant, de
facon & 'appliquer a la nation.

Et d’abord, la distinction des deux catégories de citoyens
est bien plutot celle de deux états différents dans lesquels
peut se trouver le méme citoyen. En effet, le citoyen aclif
esl aussi un citoyen passif, car la jouissance des droils
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politiques ne peut étre reconnue qua Pindividu francais
Jouissant de ses droils civils; Ia qualité de citoyen actif
vient donc se surajouter a celle de citoyen passif dans le
méme individu. Il est vrai qu’elle ne se surajoute pas dans
tous et que, d’aprés la constitution de 1791, il y avait
Iexigence d’un léger cens électoral; mais elle a tendance
& se surajouler dans tous les individus, c’est-a-dire que
le suffrage a tendance a devenir universel, ce que les évé-
nements ont bien prouvé. En réalité, ce sont deux roles
du méme citoyen ; le citoyen passif est pris en lant que sujet
de I'Etat et le citoyen aclif est pris en (ant que membre du
gouvernement de I'Etat; mais ¢’est le méme citoyen en qui
deux roles alternent. Et, en effet, nous enseigne Aris-
tote @ « la libert¢ est le principe de I'Etat démocratique; le
premier caractére de la liberté est Valternative du com-
mandement et de 'obéissance » (Pol[h'que, 1. VI, ch. 1, p. 6).
Pour que cette alternative puisse Jouer, il faut qu'il y ait
dans chaque individu, d’une fagon virtuelle, un sujet et un
membre du gouvernement.

Etendons Jusqu'a la nation ces idées fondamentales,
c’esl-a-dire (ransposons-les de Pindividuel au collectif.
C’est ce que on aurait da faire depuis longtemps et ce qui,
semble-t-il, n’a jamais été fait. Il faut, pour la liberté dé-
mocratique et pour la souveraine(é nationale, que la nation
soit alternalivement gouvernante el sujette. Il faut qu’elle
soil gouvernante, car sans cela il n’y aurait point souve-
raineté nationale, et il faut qu’elle soil sujette, car sans
cela il W’y aurait ‘point de souveraineté du tout, la souve-
rainelé étant un pouvoir de domination, et done exigeant
une sujétion corrélative. La nation ne peut pas étre a la
Jots et dans le méme moment gml\'crnnnté et sujelte, ce
qui serait une con(radiction (n adjecto; il.faut done qu’elle
s01t Ltantot gouvernante et tantot sujclle., parun mouvement
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alternalif, par une sorte de rythme biphasé. Mais pour
cela, il faut que la nation, ou plutét la volonté nationale,
soit susceptible: de se mettre dans deux états différents :
dans I'état de volonté aclive, gouvernante ou comman-
dante, et dans I'état de volonté passive ou sujette. D’ail-
leurs, la volonté sujette aura elle aussi un réle politique &
jouer, car, dans le régime d’Etat qui est essentiellement
institué, les sujets doivent, d’une facon ou de lautre,
accepler les mesures du - gouvernement.)La volonté na-
tionale aclive sera done gouvernante et coi"mhandanle, mais
la volonté nationale passive sera acceplante ou adhérente].

Dans la réalité des choses, ces'deux formes de la volonté
nationale existent et alternent sur le méme objet, et faisons
bien attention que ce sont deux formes de la méme volonté.

La volonté nationale passive est ce que 'on appelle la
volonté générale, elle a une unité simple et homogene; la
volonté nationale active ou commandante n’est autre chose
que Pensemble des pouvoirs de gouvernement en tant

u’ils réalisent, sur la base du régime électoral, une repré- -
DL o} )

sentation de la volonté générale; elle n'a qu’une unité orga-
nique, c’est-d-dire composite, parce qu’elle fait converger
plusieurs pouvoirs de gouvernement, dont chacun a sa
représentation propre de la volonté générale”.

A la vérité, pour admettre cette distinction des deux
formes de la volonté nationale, il faut renoncer a identifier
la volonté électorale avee la volonté générale, ce qui a été

1. Sur le phénoméne de Uinstitution et sur le role politique de adhé-
sion, voir mes Principes dg Droit public, chap. m, p. 124 et s.

2. Pour parler le langage d’Auguste Comte, la volonté générale de la
nation est une forme statique, la volonté nationale commandante est une

forme dynamique, que le dynamisme méme fractionne en plusieurs pou--

voirs de gouvernement ; et tous ces pouvoirs de gouvernement travaillent
a rapprocher la forme dynamique de la volonté nationale de sa forme
statique, en se forgeant des représentations mentales de celle-ci.



16 ETUDES CONSTITUTIONNELLES.

la grande erreur de la doctrine classique issue de la Révo-
lation. Toute la suite de ce travail sera consacrée, d'une
certaine facon, 4 combaltre celte erreur.pObservons tout de
suite que la volonté générale, ou volonté nationale passive,
intéresse en cffet la généralité de la nation, cest-a-dire
Pensemble de tous les individus sujets frangais, hommes,
femmes, enfants, militaires en activité de service, ee...,
tandis que la volonté nationale commandante n’intéresse
qu’une partie de la nation, le corps électoral, le corps,_par-
lementaire et le corps administratif, et qu’il n’est pas
surprenant, des lors, que le corps électoral puisse étre
trailé comme un organe de gouvernement, (andis que la
nation reste a I'état de sujette.:

e 'ensemble de ces observations résulte la liste suivante
des éléments de la souveraineté : 1° La volonté générale de
{ la nation; 2° L volonté nationale commandante et les pou-
voirs de gouvernement; 3° La force publique, destinée a
assurer Iexécution.

§ 1. — La volonté générale de la nation.

Il y a toujours eu dans les nations une yolonté générale,
d’autant que les nations, en tant qu’elles se distinguent des
autres groupements sociaux, clans, tribus, ete..., reposent
sur un ¢élément de volonté de vivre en commun qui vient
s'ajouter aux éléments sociaux non volontaires (comme
Punité de races, les nécessilés deonomiques, ele.) Y La vo-
lonté générale porte sur un certain décalogue moral, sur un
certain nombre de principes juridiques, sar un certain idéal
de culture, sur-le désir de vivre ensemble dans un certain

1. Cf. Jellinek, PEtat moderne et son droit, trad. francaise, 190/,
p- 203 et suiv. ; :
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pays, en paix et & Pabri des entreprises de I'étranger. La
volonté générale est donc inhérente a la nation.. : ,

Elle a méme toujours eu une certaine imporz?:cc politi-
que, elle a (oujours été appelée & donner son adhésion aux
gouvernements élablis et méme aux lois el aux actes de
ces gouvernements; I'adhésion de la volonté générale est
Ia grande force qui a transformé en institutions les orga-
nisations politiques de fait et qui, par conséquent, a légi-
timé les gouvernements établis par la force./En méme
temps, adhésion de la volon(é générale a lransf"ormé, a la
longue, en coutumes vénérables ou en lois fondamenta-
les du royaume, des pratiques ou des ordonnances qui,
dans les débuts, avaient été des actes arbitraires et imposés.

Mais cette force instituante ou légitimante qu’a tou-
jours eue la volonté générale, ne constituait pas un élé-
ment de Ja souveraineté, parce quelle n’avait aucune part
actuelle au gouvernement. La volonté générale de la nation
existail et agissait, mais pas d’une fagon actuelle.

(Pest quand elle a été mélée au gouvernement quotidien
el que le gouvernement quotidien s’est exéculé, sinon sous
sa direction, du moins sous son contréle actuel, que la
volonté générale a pris rang parmi les forces constitution-
n:lles, et méme, cette mobilisation de la volonts générale
et cet emploi systématique constituent un des caractéres
du régime constitutionnel. :

Observons, en effet, ce quétait la volon(é générale sous
I"ancien régime, a I’époque de la monarchie absolue. Cela
se résume en un mot : son adhésion éfait postérieure aux
actes du gouvernement ef, par I méme, elle n’était pas
quotidienne. La volonté nationale ne se manifestait qu’a-
prés un (rés long temps el 4 intervalles irréguliers el il ne
lui restait d’autre ressource que d’accepter avee résigna-
tion le fait accompli ou de manifester sa désa probation
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par les frondes et les émeutes qui devaient un jour, par
I'accumulation des mécontentements, dégénérer en révo-
lution.

Ainsi, nous aurons a expliquer comment 'adhésion de la
volonté générale aux actes du gouvernement a été rendue,
par le régime constitutionnel, a la fois quotidienne et ac-
tuelle. Toutefois, celle explication trouvera place dans la
deuxiéme seclion, au moment ot nous nous préoccuperons
_de reconstituer I'unité de la souverainelé nationale. Pour
le moment, nous nous bornons & l'analyse des éléments.
A ce point de vue, nos développements sur la volonté
générale suivront le plan suivant :

/~ 1° Etude critique de la volonté générale et de ses carac-
| teres, d’aprés Rousseau qui en a été le grand théoricien;

;' 2¢ Distinction de la volonté générale et des autres for-
i

¥

mes de la volonté nationale, avec lesquelles on I’a confon-
. due (volonté législative, volonté électorale);
. 3° Véritable nature de la volonté générale.

N

15

- Etude critique de la volonté générale d'aprés Rousseau.
— La volonté générale joue dans les idées politiques de
Rousseau un tel réle et la notion en a été fixée par lui en
traits tellement remarquables, qu’il est juste d’en commen-
cer Pexamen avec lui et d'aprés lui. Au reste, une fois dé-
barrassée de Phypothése du contrat social et de quelques
errcurs, par exemple, de la confusion entre la volonté gé-
nérile et la volonté législative ou Pélectorale, sa théorie est
singuliérement prés de la vérité.

I. La volonté générale est, d’aprés Rousseau. « la vo-
lonté constante de tous les membres de I'Elat appliquée au



LA SOUVERAINETE NATIONALE, 19

bien commun ' ». Elle présente donc trois grands carac-
(éres : clle est commune & tous les membres de PEtat; elle
a pour objet le bien commun; elle est, a la fois, constante
ct actuelle ; ;

1° D'abord, la volonté générale est commune a tous les
membres de I'Etat ou & tous les ciloyens el ¢’est une pre-
miére fagon qu’elle a d’étre générale®. Notons toul de suite
que, comme c’est unc volonté actuelle, elle ne sera com-
mune qu'aux citoyens actuellement vivants. Il ne sera point
question des générations disparues ni, & plus forte raison,
des générations i venir. Cest la génération actuclle des
citoyens qui est le support de la volonté géndérale. Ces ci-
toyens de la méme génération constituent une collectiviié
d’individus, envisagés comme dgaux entre eux. La volonté
générale se ‘formulera par des manifestations collectives,
mais clle existe en chaque individu, en tant que générale,
c’est-d-dire en tant que s’appliquant au bien commun. Par
conséquent, chaque individa doit se constitucr une menta-
lit¢ de citoyen et faire abstraction des préférences qu’il
pourrail avoir comme homme : « chaque individu peat,
comme homme, avoir une volon(é particuliére contraire ou
dissemblable & la volon(¢ générale quil a comme citoyen;
son intérét particulier Jpeut lui parler autrement que Pinté-
rél commun » (Contrat social, livre I, chap. vir). Mais il
doit faire un effort pour rentrer dans la ligne de la volonté
générale.
" 1. Cette définition est extraile de nombreux passages du Contrat so-
cial qui seront cités au texte et particuliéx:ement de celui-ci : « La vo-
lonté constante de tous les membres de I'Etat est la volonté générale,
c’esl par elle qu’ils sont citoyens libres » (livre IV, chap. ). y

2. Par la elle devient une volonté intérieure & la nation ou a ['Elat,
parce qu’étant intérieure 4 chacun des individus qui compose I'Etat, elle
est intérieure & I'ensemble ou a la collectivité. Elle pourra donc devenir

la piéce maitresse d’une construction subjective de la souveraineté.
(Voir infra, section 1V, p. 148.)
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/ La volonté générale doit étre rigourcusement commune

X

& tous les membres de I'Etat et. par conséquent, doit élre :
‘unanime; que si, cependant, certains individus se mettent
en contradiction avec la volonté générale, on doit estimer
qu’ils se retranchent de la nation ou qu'on peut les en re-
trancher. Déja cerlains condamnés de droit commun peu-
venl élre considérés comme retranchés pour indignité. Il
y a la un nouvel aspect de la volonté générale, elle doit
avoir pour-objet des postulats importants au sujet desquels
la question de la nalionalité ou celle de la jouissance des
droits des dissidents puissent se poser. ‘

Il y a, sur celte condition de "'unanimité, dans la pensée
de Rousseau, un flottement qui provient de la confusion
qu’il fait entre la volonté générale et la loi. 1l identifie la
volonté générale et la volonté législative, et dés lors, il est
obligé de tenir compte de ce fait que les lois sont votées
a la majorité; il essaie de concilier le procédé majoritaire
usité pour les lois avec I'idée d’unanimité, qu’il sait bien étre
inhérente a la notion de la volonté générale. De la Pextraor-
dinaire raisonnement qu’il tient-dans le célebre passage du
livre 1V, chapitre 11 : « Quand on propose une loi dans
I'assemblée du peuple, ce qu'on leur demande (aux mem-
bres de I'Etal) n'est pas précisément s'ils approuvent la
proposition ou s’ils la rejettent, mais si elle est conforme
ou non a la volonté générale qui est la leur : chacun, en
donnant son suffrage, dit son avis la-dessus et du caleul
des voix se tire la déclaration de la volonté générale.
Quand donc Pavis contraire au mien P'emporte, cela ne
prouve autre chose sinon que je m’étais trompé el que ce
que j'estimais étre la volonté g 'nérale ne I'élait pas. Si
mon avis particulier P'edt emporté, j’aurais fail autre chose
que ce que j'avais voulu; c’est alors que je n'aurais pas
éte libre. » =
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Il suit de la que, dans Ia pensée de Rousseau, la volonté
générale peut étre objet de contestation, que les hom-
mes peuvent se tromper a son endroil et que, dans ces
occasions, le vote de la majorité révéle a la minorité ce
qu'elle aurait da vouloir pour étre dans la direction de la
volonté générale... D’ailleurs, pour que la volonté de la
majorité révéle ainsi la volonté générale, il est nécessaire
que tous les individus soient appelés & se prononcer :
« Pour qu’une volonté soit générale, il n’est pas toujours
nécessaire qu’elle soit unanime, mais il est nécessaire que
toutes les voix soieut complées, toute exclusion formelle
rompt la généralité » (livre II, chap. 11, en note).

Il est clair qu'il y a Ia une déviation de la théorie de la
volonté générale provoquée par I'identification de celle-ci
avec la volonté législative.

La loi, en effet, peut étre votée méme si elle contient des
dispositions contestables et 4 la simple majorité, mais alors
elle n’est pas 'expression de la volonté générale. Rousseau
est le premier & proclamer que le régime de la volonté gé-
nérale (qui n’est autre que le régime de Ia souveraineté
nationale) ne peut marcher que si, dans I'Etat, les fonde-
ments de Pordre social sont incontestables et incontestés.
Que si tout est mis en discussion, « si le lien social est
rompu dans tous les ceeurs », alors, sans doute, la volonté
générale n’est pas anéantie, « non, elle est toujours cons-
tante, inaltérable et pure, mais elle est subordonnée a
d’autres qui Lemportent sur elle » (livre IV, chap. 1t ").

Et il continue au chapitre suivant : « On voit, par le cha-
pitre précédent, que la maniére dont se traitent les affaires
géncérales peut donner an indice assez siar de Pétat actuel
des meeurs et de la santé du corps politique. Plus le con-

1. Ce chapitre trop peu connu est & lire en entier.
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cerl- régne dans les- assemblées, c'est-a-dire plus les
avis approchent de lunanimité, plus aussi la volonté géné-
rale est dominante; mais les longs débats, les dissensions
‘et le-tumulte aménent Pascendant des intéréts particuliers
et le déelin de PEtat » (livre 1V, chap. ).

Ainsi, une premiére erreur en entraine une seconde; si
Rousseau_avait distingué le domaine de la volonté géné-
rale, qui est celui des idées unanimes, du domaine de
la volonté législative, qui est celui des idées contestables
et de la discussion, il n'aurait pas anathématis¢ le régime
de la discussion, il lui aurail fait sa parl.

En réalité, la volonté générale, entendue comme une vo-
lonté unanime s’appliquant au bloc des idées incontesta-
bles, estle lien social en tant que volontaire; elle est tout
ce que I'hypothése du contrat social contient de réel. 1
n’y a jamais cu de contrat, parce que les sociélés n’ont Ja-
mais été en repos, qu'elles ont toujours é1é en marche et
que le contrat n’aurait pu étre conclu que dans un moment
de repos. Muis les sociétés en marche peuvent s'établir,
au moins en partie, sur les volontés concordantes des
hommes, le pill‘il“é“SlﬂE des volontés tendues erée une
trame sociale aussi solide que le lien du contrat. A la vé-
Tité, ce lien n’existera que pour les ¢léments incontestés de
Pordre social, il sera tantot plus compréhensif. et tantot
moins, selon la quantité de choses qui seront hors de la
discussion. Mais il ne faut pas sacrifier la condition de
Punanimité pour le plaisir de confondre la loi avee la vo-
lonté genérale. Les lois se font dans la calégorie des choses
discutables et a la simple majorité, la volonté générale est
dans la catégorie des choses indiscutables el elle requiert
Punanimité ',

_ 1. Si Roussean n’avait pas été aveuglé par la confusion qu'il a com-
mise entre la volonte générale et la loi, il aurait vu clairement la: vé~
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29 Le bloc des idées incontestables, auquel doit s’appli-
quer la volonté générale, ne saurait étre relatif qu’aux
objets d’tntérét commun ; par conséquent, un second carac-
tere de celle volonté sera d’avoir pour objet I'intérét com-
mun, el c’est pour cela, d'ailleurs, qu'elle sera adaptée a
la vie publique, laquelle se meut dans la sphére des inté-
réls communs ou intéréts généraux.

Rousseau a fortement insisté sur ce caraclére nécessaire
de la volonté générale; il y revient en de nombreux pas-
sages du Contrat social. Mais, ici encore, la confusion qu'’il
a créée entre volonté générale et volonté législative nuit &
Pexactitude de sa théorie. La loi est, par définition, une
régle générale. Il en conclut que objet de la volonté géné-
rale ne saurail étre qu'une régle générale . Mais la confu-
sion est évidente. La volonté générale peuat trés bien se

rité, car il s’en est approché autant que le lui a permis son erreur ini-
tiale.

D’abord, il sent trés bien que la volonté générale est, au point de vue
dynamique, exactement la méme chose que le contrat social au point
de vue slatique. Elle est le pacte social mis en mouvement : « Chacun
de nous met en commun sa personne et toute sa puissance sous la su-
préme direction de la volonlé générale » (liv. I, chap. vi, du Pacte
social) : « Par le pacte social nous avons donné l'existence et la vie au
corps politique (point de vue slatique); il s'agit maintenant de lui don-
ner le mouvement et la volonté par la Iégislation » (point de vue dyna-

- mique).

Ensuite, il voit trés bien que le pacte social requiert I'unanimité : « 1l
n’y a qu'une seale loi ui, par sa nature, exige un consentement una-
nime : ¢’est le pacte social;... si done, fors du pacte social, il s’y trouve
des opposants. leur opposition n’invalide par le contrat, elle empéche
seulement qu’ils n'y soient campris : ce sont des étrangers parmi les ci-
toyens. Quand I'Etat est institué, le consenfement est dans la résidence ;
habiter le territoire c’est se soumettre a la souveraineté » (liv. IV, cha-
pitre 11).

Si done, la volonté générale est la seule réalité consensuelle . de 1’Etat
institué, elle requiert 'unanimité.

1. Montesquieu, lui aussi, a employé le mot volonté générale dans le
sens de disposition générale de la loi. (Esprit des Lots, livre X1, ch. vi.)

)
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manifester & Poceasion d’un fait particulier, si, par ailleurs,
ce fait particulier importe a I'intérét commun. Or, un fait
particulier peut étre objet d’intérét commun. Ainsi, la con-
clusion d’un traité de paix ou la déclaration d’une guerre
ne sont que des faits particuliers; en est-il, cependant, qui
soient davantage objets d’intérét commun et qui sollicitent
davantage I'adhésion de la volonté générale ?

Il importe donc ici de lire Rousseau avec attention. Il
est dans la vérité lorsqu’il dit que « la volonté générale
peut seule diriger les forces de I'Etat selon la fin de son
institution, qui est le bien commun » (livee 11, ch. 1); mais
il est dans Perreur lorsqu’il prétend, en de nombreux
passages, que la volonté générale ne saurait avoir un objet
particulier : « J'ai déja dit qu’il 0’y avait point de volonté
générale sur un objet particulier » (livre I, ch. 1v),

Assurément, si I'objet particulier n’est pas d’intérét com-
mun, il n’y a pas volonté générale; mais si I'objet parti-
culier est d'intérét commun, il peut y avoir volonté géné-
rale, c’est-d-dire consensus universel a son endroit.

3° La volonté générale est ala fois constante et actuelle;
ce sont la deux caractéres que Rousseau n’a fait qu’indi-
quer ', mais qui sont impliqués par Pensemble de la con-
ception.

D’abord, la ‘volonté générale est constante. Non pas,
sans doute, qu'il faille imaginer qu’elle soit loujours pré-
sente a la conscience de tous les citoyens. A ce point de
“vue, au contraire, elle serait plutot subconsciente que cons-
ciente. Mais elle est constante en ce sens que, toules les
fois que certaines questions seront posées par les ¢événe-
ments, la réponse de la volonté générale sera la meéme.
Ainsi, supposons que 'Angleterre demande a la France la

1. « La volonté constante de tous les membres de I'Etat est la volonté
générale » (livee IV, ch. u)
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cession du-port de Cdldls, a réponse de la volonté générale
de la nation francaise sera négative, et elle le sera dans
dix ans, dans vingt ans, dans cent ans comme aujourd’hut.
C’est grice a ce caractére de constance, d’ailleurs, que la
volonté générale, appliquée au bloc des idées incontesta-
bles, peut conslituer une trame sociale durable et un lien
national tant soit peu consistant.

Et cependant, la volonté générale est actuelle. Elle Iest,
d’abord, en ce sens qu’elle a pour support la génération
actuclle des citoyens et non les générations passées (v. su-
pra, p. 19); elle Test encore en ce sens qu’elle se mani-
feste A l'occasion d’événements actuels, & Poceasion d’une
crise qui met en jeu l’exislcnce nationale, comme I'éven-
tualité d’une guerre, ou méme & l'occasion d’une réforme
sociale importante a effectuer. Elle n’est pas actuelle en ce
sens que la volonté générale fournirait elle-méme la solu-
tion que sollicitent les événements et se résoudrait en des
décisions exéculoires. Le role de la volonté générale est
d’inspirer des actes ou, au contraire, d’en empécher, d’adhé-
rer A des actes accomplis par les organes de gouvernement;
il n’est pas d’accomplir par elle-méme des actes. Ce serait
alors le gouvernement direct de la volonté générale, mais
ce gouvernement direct est une chimére, ainsi que nous le
verrons plus loin, parce que la volonté générale n’est pas
organisée pour agir et qu’elle ne pourrait, d’ailleurs, étre
organisée pour I'action sans cesser immédiatement d’élre
générale. : X

I1.

Ainsi, I'étude critique des caractéres de la volonté géné-
rale telle que I'avait entendue Rousseau nous a fait faire
quelque chemin, en nous permettant de prendre pied dans
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le sujet et designaler quelques erreurs. Nous ne sommes
cependant pas au bout du probléme. Pour approfondir
davantage la nature de la volonlé générale, nous avons
besoin, maintenant, d’examiner de plus prés ce qu’elle
n’est pas : :

@) Nous savons déja que Rousseau a confondu la volonté
générale avec la volonté législative; cetle erreur a vicié son
systéme et, depuis, tout notre droit public. Il a é(é entrainé
a celte confusion par Pidée de la législation directe du
peuple. Ayant imaginé, en souvenir des comices des répu-
bliques antiques, que la loi devait nécessairement étre votée
par P'assemblée générale du peuple, il en coneluait que
celte volonté de l'assemblée générale était & la fois la
volonté générale et la volonté législative.

Nous savons déja que cette confusion doit étre dissipée,
mais cela importe tellement  la théorie de la volon(é géné-
rale que nous devons reprendre la question :

1° Les lois ne sont pas nécessairement volées par l'as-
semblée générale du peuple; dans les Etats modernes on
le gouvernement est représentalif, elles sont volées par un
Parlement. Il est vrai que Rousseau a anathématisé le
gouvernement représentatif, mais celui-ci s’est établi malgré
ses anathémes. Il est vrai encore que Pon s’est efforcé de
ramencr la volonté législative du Parlement i n’étre que-la

volonté géncérale de la nation, par la théorie de la déléga-
tion de la souverainelé, mais cetle (héorie n’est qu’une
construction artificielle, une fiction qui ne tient"pas devant
Pévidence des faits. Le fai( politique évident est que la
volonté législative du Parlement n’est pas la méme chose
que la volonté générale de la nation, puisqu’elle n’en est
qu'une représentation.

2° Dlailleurs, abandonnons Phypothése du gouverne-
ment représentatif et supposons quen cffet les lois sojent
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volées directement par Passemblée du peuple. Méme dans
ce cas plus favorable, la volonté législative qui les vote
ne peut pas étre confondue avec la volonté générale de la
nation. D’abord, 'assemblée du peuple n’est jamais que
'assemblée des citoyens jouissant du droit de suffrage, ce
n’est pas la nation entiére. Ensuite, la volonté législative
sera déterminéde a la simple majorité, tandis que la volonté
générale requiert 'unanimité. La matiére des lois sera prise
le plus souvent dans la catégorie des clioses contestables,
tandis que la matiére de la volonté générale ne peut étre
prise que dans la catégorie des choses inconlestables. Nous
avons déja signalé que Rousseau avait apercu la difficulté
et le sophisme par lequel il avait essayé de la résoudre
(v. supra, p. 20); mais il ne I'a point résolue. Il est impos-
sible de ramener la majorité a n’étre qu’une manifestation
de 'unanimité.

Sans doute, beaucoup de lois qui, au moment de leur
vote, n'ont été volées qu’a la simple majorité, sont, plus
tard, adoptées par 'unanimité des conscienees, parce que
celles-ci s’y sont adaptées ou parce que les lois se sont mo-
difiées dans Papplication. Ainsi, il y a des lois qui, aprés
avoir ¢1é Pobjet d’une simple volonté législative majori-
taire, deviennent Pobjet de la volonté générale. Clest ainsi,
par exemple, qu’on peut dire de presque toutes les lois de
notre Code civil qu’clles sont entrées dans la volonté géné-
rale. Mais il y a 1 deux phénoménes différents qui ne doi-
vent pas étre confondus. La volonté législative majoritaire
s’apprécic au moment du vole; I'adaptation progressive,
qui entraine 'adhésion de la volonté générale, se produit
aprés le vote et peut demander un temps trés long: Il est
vrai que les mécanismes conslitutionnels s'efforceront de
rendre vraisemblable I'adhésion de la volonté générale au

moment méme da vote de la loi, en intéressant a ce vole
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Popinion publique. Mais nous verrons qu’il ne résulte de 1a,
quand méme, qu’'une simple présomption.

Quelquefois méme, il est certain d’avance que Padapta-
tion ne se produira pas; il y a des lois votées, ceuvres de
volontés Iégislatives majoritaires, dont on peut dire a coup
sur quelles ne seront jamais acceptées par la volonté géné-
rale de la nation, entendue au sens de volonté unanime.
Telle est, par exemple, dans un pays catholique, une loi
admelttant le divorce avec possibilité de second mariage.
La matiére de cette loi, bien loin d’étre de Ia catégorie des
choses incontestables, sera, au contraire, toujours de la
calégorie des choses contestées.

Il suit de Ia que la définition révolutionnaire : « la loi
est Pexpression de la volonté générale? » est fort sujette a
caution. D’abord, elle n’est pas exacle au moment du vote
de la loi, ou du moins elle ne Iest que grdce a une pré-
somption que les faits peuvent démentir; ensuite, pour ce
qui est de Padaptation postérieure de la loi a la volonté
générale, cette adaptation dépendra du contenu de la loi. Il
y a des lois de bien des especes; elles sont plus ou moins
bonnes, selon qu’elles se rapprochent plus ou moins du
bloc des idées incontestables.

3¢ La loi est impérative, sanctionnée par une conlrainte
extérieure et, par suite, la volon(é législative est une variété
du pouvoir de domination. Il n’en est pas de méme de la
volonté générale. Celle-ci w'a aucun besoin de pouvoir de
domination, puisqu’elle est unanime, A qui 'imposerait-on
par la contrainte extérieure, puisqu’elle est déja admise de
tous en vertu d’une éyidence intérieure?

On congoit que la loi ait besoin d'étre sanclionnée par

1. Constit., 3 sept. 1791, Déclaration des Droits, art. 6; Constit.,
24 juin 1793, Déclaration des Droits, art. 4,
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une contrainte extéricure. Votée comme une régle contes-
table, par une simple majorité, elle doit étre obéie par tous,
malgré les résistances d’une minorité récalcitrante. Mais la
-question ne se pose méme pas pour la volonté générale,
qui se meut dans la sphérc des choses incontestables et
incontestées de tous. Pour emprunter le langage de Rous-
seau : « elle est générale ou elle n’est pas; si elle est géné-
rale et si, par conséquent, elle est, elle n’a pas besoin de
sancltion ».>

b) La volonté générale ne doit pas, non plus, étre con-
fondue avec la volonté électorale. Cette erreur est la consé-
quence de la précédente. On a suivi Rousseau autant qu’on
I’a pu. Rousseau n’avail pas distingué la volonté électorale
de la volonté législative, parce que, pour lui qui n’admet-
tait pas le régime représentaltif, les deux étaient la méme
chose. Mais, les fails ayant imposé le régime représentatif,
il a bien fallu discerner une volonté électorale; alors, on a
reporté sur elle ce que Rousseau avait dit de la volonté
législative, et, abondant dans son erreur, on a dit que la
volonté électorale, pour le coup, élait la volonté générale.
Par voie de conséquence, U'ensemble du corps éléctoral a
été confondu avec la nation; ce « pays légal » a été con-
fondu avec le‘pnys réel; enfin, le corps électoral, prenant la
place de la nation souveraine, est devenu le souverain.

Or,.le corps électoral n’est pas le souverain, parce qu’il
n’est pas la nation, et il n’est pas la nation parce que la
volonté électorale ne peut pas étre identifiée avec la volonte
générale.

La grande raison, c’est que la volonté électorale, étant
organisée, n’est qu’'une volonté particuliére.

Voila le point précis sur lequel doivent porter la discus-
sion et les développements. Et cela peut se décomposer en
deux propositions : 1° la volonté générale doit étre inorga-
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nisée, sans quoi elle deviendrait une volonté particulidre ;
2? la volonté électorale est nécessairement une volonté par-
ticuliere, parce qu’elle est nécessairement organisée :

1° Que la volonté générale doive étre inorganisée, cela a -
¢té treés clairement vo par Rousseau. Et cela I'a conduit
méme, par un exces de logique, & demander la suppression
de toutes les associations particulieres dans PEtat; cest
Pobjet du chapitre 11, livre II, du « Contrat social » : Si la
volonté générale peut errer, dont la doctrine se résume en
celte phrase : « Il importe done, pour avoir bien I’énoncé
de la volonté. générale, qu’il n’y ait pas de société par-
tielle dans I'Etat et que chaque citoyen n’agisse que d’aprés
lui. » A la vérité, ce qui vicierait la volonté générale, c’est
une organisation qu’elle aurait en vue de s'exprimer: par
conséquent, ce qui serait nuisible, ce seraient uniquement
les asseciations politiques ou les organisalions politiques
qui se constitueraient en vue d’exprimer la volonté géné-
rale.

Et maintenant, pourquoi toute organisalion en vue d’ex-
primer la volonté générale aurait-elle pour premier résul-
tat de la transformer en une volonté particuliére? La raison
en cst que loute organisation, si large et si élastique soit-
clle, est, par la force des choses, une limite; Tidée de
limite est inséparable de Iidée d’organisation. En d’autres
termes, (oule organisation implique des conditions, et ces
conditions sont autant de limites. Déja, la consistance
d’une nation en nationaux est soumise a des limites par le
jeu des régles sur I'état civil el sur la naturalisation; que
serail-ce, s'il s’agissait de faire exprimer formellement, par
des procédures qui supposeraient encore d’autres condi-
tions el qui élimineraient encore d’autres individus, une
opinion quelconque & Pensemble de la nation?

2° En second lieu, nous ajoulons que la volonté électorale
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est nécessairement une volonté particulitre, parce quelle
est nécessairement organiséc.

Les auteurs du droit constitutionnel qui identifient la
volonté électorale avec la volonté générale, selon la (radition
révolutionnaire, ne voudraient pas que la volonté électorale
fat organisée. M. Esmein, par exemple, qui est trés repré-
sentatif de cette doctrine, proscrit la représentation des
intéréts et méme la représentation proportionnelle, parce
quelles seraient des organisations du suffrage et qu’elles
rompraient 'homogénéité du corps électoral. Le corps
électoral actuel lui parait homogene et non organisé'. Mais
¢est une illusion, le suffrage et le corps électoral sont déja
organisés et déja différenciés de la volonté générale de la
nation par des limites faciles a dénoncer.

D’abord, le suffrage n’est pas réellement universel, puis-
quil n’est pas élendu aux femmes : Soutiendra-t-on que la
volonté générale ne doive pas s’exprimer par la conscience
des femmes aussi bien que par celle des hommes? Admet-
tons que le suffrage soit étendu aux femmes, ce ne sera
pas une raison pour qu’il exprime en fait 'opinion de tous
les individus. Il y a les incapacités résultant de I'dge, des
conditions exigées pour linscription sur les listes électo-
rales, de la régle qui écarte les militaires en actnllc de ser-
vice; toules ces régles d’organisation viennent enc ore limiter
le suffrage.

Les circonscriptions électorales viennent, par surcroit,
le particulariser. Sans doute, théor iquement , elles ne
constituent que des mesures d’ordre et les électeurs, dans
toutes, sont pris « en la méme qualité ». Mais on sait
combien en fait, surtout avec le scrutin d’arrondissement,
Pesprit particulariste s’y est développé (députés agricoles,

Eléments de Droit constitationnel, 5¢ édit., p. 256 et s.
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députés des ports, députés des inscrits maritimes, députés
des cheminots, efc.).

Mais i n’est pas le plus grave. La volonté électorale est
limilée par une organisation, surtout en tant qu’elle s’ex-
prime par le moyen d’une opération électorale accompagnée
d’une procédure et que cette opération et celte procédure
sont majoritaires. La volonté de la majorité électorale est
d’autant plus une volonté particuliére qu’elle est celle d’un
parti politique, car le mécanisme électoral ne peut guére
marcher en fait que par le jeu des partis politiques. Ainsi
Popération majoritaire, qui déja empéche la volonté législa-
tive de s’identifier avec la volonté générale, empéche aussi
la volonté électorale.

Et pourtant, notre régime de suffrage universel majori-
taire comporte un minimum d’organisation. Que serait-ce
avec des régimes plus compliqués, avec la représentation
proportionnelle, par exemple, ou avec la représentation
des intéréts? Cette organisation plus complexe éloignerait
encore davaniage la volonté électorale de la volonté géné-
rale. Ce ne serait d’ailleurs pas une objection péremploire
a opposer i ces modifications du suffrage, parce que la
volonté électorale n’a pas pour but de se confondre avec
la_volonté générale, mais seulement de s’en faire une
« représentation » qui sera combinée avec les représenta-
tions des autres organes de gouvernement.

Si Pon avait plus (6t compris celte vérité, on se serait
¢vité bien des discussions oiseuses sur les principes de I'or-
ganisation électorale. Ainsi que nous le verrons plus tard,
la volonté électorale, tout comme la volonté législative et
tout comme la volonté exécultive, esl un ponvon‘ particulier
dans TEtat. Le corps électoral est un organe électif tout
comme le Parlement est un organe législatif, tout comme
le chef de I'Etat et les minis(res sont des organes exécutifs.
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Le corps électoral est un pouvoir de gouvernement; il est
un des pouvoirs publics. Sans doute, il est plus pres de la
nation que les autres pouvoirs de gouvernement, mais, sj
Pon oppose nation a gouvernement, il est cependant du
c6té du gouvernement. Sans doute, il peut interpréter la
volonté générale de la nation en s’en faisant une « repré-
sentation », mais son interprétation obéit a des mobiles trés
particuliers, qui sont des mobiles de gouvernement(. Dés
lors, disjonction et liberté d’organisation pour le pouvoir
électif, au mieux des équilibres politiques.

1.

La confrontation de la volonté générale avec la volonté
législative et avec la volonté électorale nous a ainsi confir-
més dans la pensée qu’elle doit en étre soigneusement sépa-
rée, parce qu’elle seule est vraiment générale et que les
deux autres ne sont que des volontés particuliéres. Celte
certitude nous permet de reprendre avee plus de confiance
I'analyse de la volonté générale, car elle présente des carac-
téres fort importants qui n’ont pas é€Lé signalés jusqu’ici.
Certains de ces caractéres sont relatifs au bloc des idées
incontestables qui sont l'objet et le contenu de Ia volonté
générale, d’autres sont relatifs & la nature méme de la
volonté générale de la nation :

@) Le bloc des idées incontestables ne contient pas seu-
lement des idées explicites, mais aussi des idées implicites et
des sentiments, — ces idées et ces sentimen(s ne sont incon-
testables que si on les envisage comme des vérités prali-
ques ; — enfin, ces idées el ces sentiments évoluent et il y a
lieu de se préoceuper de cette évolution ; tels sont les points
a développer :

1 Le bloc des idées incontestables, dont nous avons plus

3
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haut indiqué sommairement la consistance (décalogue
d’idées morales, principes juridiques, idéal de culture intel-
lectuelle, volonté de vivre ensemble dans un certain pays,
en paix et 4 'abri des entreprises de I'étranger, etc.), ce
bloc d’idées, objet de la volonté générale, ne contient pas
seulement des idées explicites, c’est-a-dire clairement for-
mulées el toujours présentes a la conscience de tous les
membres du groupe, il peut contenir des idées et des sen-
timents implicites.

Il y a, d’abord, des catégories nombreuses d’idées qui ont
été explicites et qui méme ont é1é formulées par éerit,
mais qui ne sont pas actuellement présentes a la conscience
de tous dans leur détail. Un excellent exemple est la légis-
lation existante. Peu de gens connaissent les lois dans leur
détail, la masse ne connait guére que l'existence des codes
et, cependant, les lois existantes, sauf exception rare, sont
acceplées de tous comme incontestables. La maxime « nul
n’est censé ignorer la loi » est fondée sur cetle acceptation
unanime.

Il y a aussi des idées el des sentimenls qui n’ont pas
encore été formulés, mais qui étaient dans la conscience
de tous a I'état implicite et qui, brusquement, sous le choc
d’un événement, surgissent a I'état d’idée ou de sentiment
précis. Telles sont les explosmus du patriotisme ou de
’honneur national.

b) La volonté générale de la nation étant une volonté de
vivre, une volonté pratique, il s’ensuit que les idées incon-
testables, sur la base desquelles elle va organiser la vie de
la nation, vont étre avant tout des vérités pratiques. Elles
sont des yérilés, surtoul parce qu’elles paraissent incontes-
tables & tous les membres du groupe et parce qu’il parait
inconteslable qu’elles sont pour le bien commun. C’est un
pur pragmalisme.
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Si P'on rapproche ces croyances de celles qui ont cours
a d’autres époques, elles peuvent paraitre des préjugés ou
des erreurs, (st ainsi, par exemple, que la croyance a la
nécessité politique de Pesclavage a fait partie du bloc des
idées incontestables des démocraties antiques et qu'un Ro-
main ou un Athénien n’cussent pas compris quun Etat
pat fonctionner sans avoir a sa base des esclaves chargés
des travaux serviles. C’est ainsi encore que la croyance a
Pincapacité politique de la femme a fait partie, jusqu’a ces
- dernitres années, du bloc des idées incontestables des démo-
craties modernes. De ce que ces idées nous paraissent au-
Jourd’hui fausses ou simplement contestables, il ne s'ensuit
pas qu'elles n’aient pas été bonnes politiquement pour de
certaines périodes de Dévolution historique ou elles ont
régné. Toutefois, cela pose la question des relations de la
volonté générale d’un peuple, & un moment donné, avec la
Justice absolue et avec la morale absolue ou, si Pon pré-
fére, avec le progrés de la justice et de la moralité. Du
point de vue du progrés de la justice, il y a des idées qui
sont plus ou moins bonnes. Par suite, la volon(é générale
d’un peuple peut étre jugée par rapport a la justice, et cela

A

revient & dire que la souveraineté¢ de Ia nation, dont la

’ . M 3y FEIFEA ’
volonté générale ‘est T'élément essentiel, est subordonnée
elle-méme A la justice idéale.

¢) L’observation précédente appelle I'attention sur I'évolu-
tion qui se produit dans le bloc des idées incontestables d’une =
nation, et ce phénomeéne demande i étre étudié en lui-méme.

D’abord, I'évolution est certaine, bien qu’elle ne porte
pas nécessairement sur toutes les idées; si le décalogue
moral parait étre une cenquéte définitive, il n’en est pas
de méme, par exemple, de la conception romaine et qui-
ritaire de la propriété. L’évolution se produit, soit sous
Uinfluence des changements dans les conditions matérielles
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de la vie ou dans les meeurs, soit sous Uinfluence des progres
de Iidée de justice ou des progres de la science.

~Nous avons cité plus haut I'exemple des croyances a la
nécessité politique de I'esclavage et a la nécessité politique
de Pincapacité de la femme qui, aprés avoir été unanimes,
ont cessé de 'étre. On en pourrait ajouter beaucoup d’an-
tres. Par exemple, jusqu’a la Réforme, les Elats chrétiens
de ’'Europe moderne étaient établis sur la base de L'unité
de foi : « Une foi, une loi, un roi », telle était I'aspiration
unanime. Depuis la Rcforme, les croyances religieuses ont
da étre retranchées du bloc des idées incontestables de
la nation et étre rangées, au contraire, parmi les idées
contestables; ce qui, & leur sujet, est devenu incontesia-
ble, c’est la nécessité dé la liberté de conscience.

On pourrait se demander s’il y a des limites a cette évo-
lution et §'il y a, par exemple, un minimum d’idées incon-
testables auxquelles une nation ne saurait renoncer sans se
suicider. Et il parait bien que, sans parler du décalogue
moral, 'idée méme du patriotisme ou I'idée du militarisme
soient de celles-la. S'il existe dans un pays des antimilita-
ristes ou des antipatriotes militants, cela ne fait point tom-
ber la question du patriotisme ou celle du militarisme parmi
les idées contestables; cela fait tout simplement que les
anlipatriotes ou les antimilitaristes militants se mettent
hors de la nation.

Ainsi de deux choses 'une, ou bien les idées incontes-
“tables sont vitales pour la nation, ou bien elles ne sont
pas vitales. Si elles ne sont pas vitales et que la discussion
commence a s’élever a leur sujet, on les laisse tout sim-
plement tomber dans la catégorie des idées discutables, et
la cohésion nationale se trouve élablie sur les unanimités
qui restent. Si les croyances sont vitales et que des contra-

dictions commencent & s’élever, ce sont les contradicteurs
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quise mettent hors de la nation et pour ainsi dire hors la loi.
D’ailleurs, on le leur fait bien voir, car les manifestations
auxquelles ils se livrent ne tardent pas a étre punies comme
des délits. En effet, la catégoric des délits correspond
des idées ou & des sentiments dont la nation n’admet pas
la contestation. La catégorie des libertés licites, au con-
traire, correspond & des idées et 4 des sentiments dont la
société nationale admet la discussion. \
Non seulement le bloc des idées incontestables évolue,
mais' le mécanisme constitutionnel peut régler son évolu-
tion. La volonté générale est, en principe, une force con-
servatrice; elle a une tendance naturelle & se reposer sur
le bloc préexistant des idées incontestables, sans addition
ni modification. De ce point de vue, il est intéressant de
conslater qu'une démocratie peut-étre conservatrice. Elle ne
conservera peul-étre pas les mémes ¢léments soclaux qu’une
aristocratie, mais elle en conservera cependant de fonda-
menlaux. Toutefois, cette force conservatrice ne peut pas
s’opposer a tout changement, car le changement est condi-
tion de la vie. Le gros probléme de la souveraineté natio-
nale fondée sur la volonté générale est de savoir comment
cetle force conservalrice va s’adapter aux nouveautés. Aux
époques coutumiéres, I'adaptation peut se faire d’une facon
insensible ou grice & des fictions, car la coutume est élas-
tique el se préle aux changements imperceptibles. Aux
époques de législation écrite, adaptation doit étre cons-
ciente, car une loi éerite ne peut étre modifiée que par une
autre loi écrite el, a cette occasion, la volonté générale est
forcément avertie, car, bien que la loi ne soit pas son ceu-
vre, el précisément parce qu’elle n’est pas son ceuvre, la
volonté générale doit étre mise & méme de s’y adapter.
Pour comprendre le processus de 'adaptation de la vo-
lonté générale aux lois nouvelles, aux époques de législa-
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tion éerite, il faut se placer au point de vue de I'opposi-
tion entre ce qui est incontestable et ce qui est contestable
et au point de vue des procédures qui peuvent faciliter
I'¢élaboration des choses contestables et les amener & un
degré d’assimilation suffisant pour qu’elles puissent étre
acceptées de tous et annexées au bloc des idées communes.

Les éléments essentiels de ces procédires sont la publi-
cité et la discussion. Il faut d’abord donuer une large pu-
blicité, pour habituer tous les esprits aux idées nouvelles;
il faut ensuile organiser méthodiquement une discussion,
qui opere le triage de ce qui est essentiel el de ce quine
'est pas, de ce qui est assimilable et de ce qui ne I'est pas.

Ainsi, le mécanisme constitutionnel réglera P'évolution
des idées incontestables auxquelles s’applique la volonté
générale, en organisant un_appareil de discussion publique
pour I'assimilation des idées contestables. Et c¢’est pourquoi
les régimes de souveraineté nalionale sont en méme temps
des régimes de discussion. La suprémaltie du bloc des idées
incontestables ne saurait se maintenir longtemps si ce bloc
était fermé; il faut qu’il soit ouvert aux idées nouvelles,
mais les idées nouvelles paraissent d’abord contestables et
elles ne peuvent s’agréger au bloc des idées incontestables
qu’aprés de longues discussions qui les ont assimilées.

b) Si maintenant nous envisageons la volonté générale
de la nation dans sa nature de volonté unanime, sans plus
nous occuper des idées incontestables sur lesquelles elle
porte, nous remarquons qu’elle présente les caractéres sui-
vants : ¢’est une volonté d’adhésion et non pas une volonté
d’action ; c’est une volonté du bien commun et par consé-
quent une bonne volonté de vivre ensemble.

1° La volonté générale est une volonté d’adhésion et non
pas une volonté d’action. Nous en avons vu la raison a
propos de la volonté électorale (supra, p. 30). Elle se tire de



LA SOUVERAINETE NATIONALE. 39

ce que la volonté générile ne peut conserver son caraclére
de généralité ou d’unanimité qu'a la condition de rester
dans l'inaction. D’abord, 'action, avec les initiatives qu’il
faut prendre, est une cause de division. Une masse, qui est
unanime dans I'état d’esprit semi-passif que suppose la
simple adhésion, cesserait de I'étre dans la surexcitation
d’esprit que supposerait I'action. L’action pose immédiate-
ment des questions nouvelles, d’opportunité des initiatives
a prendre et de convenance des procédures a suivre, qui
rompraient I'entente. Ensuite, P'action suppose I'organisa-
tion et I'organisation est une limite, ainsi que nous l'avons
. vu; loute organisalion aurait pour résultat immédiat de
partizulariser la volonté générale. La volonté électorale
recéle un pouvoir d’action et elle en recélera d’autant plus
que le corps clectoral sera plus organisé, mais la volonté
électorale est particularisée.

Par cela méme, la volonté générale n’est pas un pouvoir
de direction ni de commandement. Par cela méme, enfin,
elle n’est pas la source des pouvoirs de gouvernement. La
doctrine révolutionnaire est que la volonté générale est la
source de tous les pouvoirs'.Mais cetle doctrine est fausse.
La volonté générale n’est qu’un pouvoir d’adhésion. A la
vérité, elle peut étre invitée a donner son adhésion actuelle
aux mesures de gouvernement et dans cette adhésion actuelle
sollicitée et présumée, rendue vraisemblable par le jeu
des procédures constitutionnelles, il y a sans doute I'exer-
cice d’une souveraineté, mais c’est la- souveraineté d’un
pouvoir de controle et non pas d’un pouvoir d’action.

20 La volonté générale est une volonté du bien commun,
une bonne volonté tendue vers la vie en commun. Par I
elle constitue le lien social et il est singuliérement intéres-

1. Par la doctrine de la délégation. V. infru, section II.
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sant de constater que le méme élément qui réalise le lien
national, en tant du moins qu’il est volontaire, réalise en
méme temps la souveraineié de la nation. D’une certaine
fagon, il fallait s’y attendre et Rousseau avait bien essayé,
lui aussi, de ramener la souveraineté nalionale a n’étre
qu'un aspect du lien national, qui était pour lui le contrat
social. Mais pour transformer le contrat social en un pou-
voir souverain il lui fallait tout un raisonnement (le contrat
social engendre le souverain qui est le corps de PEtat et
le souverain engendre la volonté générale dont Pexercice
est la souveraineté) [Contrat social, livre 1, passim]. Au
contraire, nous n’avons qu’a constater une identité : la
volonté générale, appliquée au bloc des idées incontestables
en vue de I'intérét commun, est a la fois le lien social et
la volonté souveraine de la nation. Sans doute, elle 1n’est
qu’un pouvoir d’adhésion, mais elle sera souveraine si
aucun pouvoir d’action dans I'Etat ne peut se passer de
son adhésion et, en outre, si son adhésion est requise d'une
fagon actuelle pour chaque mesure de gouvernement; car
alors il ne s’agira plus de cette adhésion a posteriori de
la nation qui a toujours existé plus ou moins; il s’agira de
cetle adhésion actuelle que seul a organisée le régime cons-
titutionnel (v. supra, p. 17). Les explications sur ce
poinl sont renvoyées a la section II.

§ 2. — La volonté nationale commandante et les pouvoirs
Y de gouvernement.
A

Article préliminaire.
/La volonté générale correspond 2 la sujétion et & adhé-
sion; la volonté nationale commandante est un autre aspect

de la volonté nationale qui correspond a la domination et
a laction.

.



LA SOUVERAINETE NATIONALE. 41

Elle n’est pas la volonté générale, parce que celle-ci ne
pourrait pas se meltre en aclion sans cesser d’étre géné-
rale, mais elle tend a se rapprocher de la volonté générale,
elle y tend comme vers sa limite. En soi, elle est une orga-
nisation de pouvoirs de gouvernement, dont chacun s’ef-
force de réaliser spontanément sa représentation propre
de la volonté générale, et en méme temps de la faire con-
verger vers les représentations qu’en ont obtenues les autres;
le pouvoir de gouvernement qui, dans la représentation de
la volonté. générale, approche le plus de la réalité est le
pouvoir électif, qui, pour celte raison, est le plus important
de tous. :

Le point de départ est que toute volonté nationale, c’est-
a-dire toute volonté- collective pours'uivant un but d’intérét
national, qui se mettra en action pour commander, par cela
méme qu’elle se mettra en action, sera obligée de se don-
ner une organisation, et, se donnant une organisalion, sera
particularisée par cetle organisation méme, et sera séparée
de la volonté générale. '

Le commandement et la direction, par une collectivité,
exigent une convergence prolongée d’efforts qui ne saurait
étre oblenue sans un concert organisé, d’autant que l'ac-
tion, par les possibilités multiples dont elle ouvre les pers-
pectives, provoque des divergences; une organisation seule
peut assurer une convergence durable des efforts dans
les manifestations de volonté collectives; mais toute orga-
nisation implique des limites et, par conséquent, est une
cause de particularisation. C’est pour cette raison que la
volonté générale unanime ne peut étre qu’une volonté
d’adhésion et non pas une volonté d’action; des qu’elle
voudrait passer a l'action, elle se fragmenterait en des
organisations diverses dont chacune serait particuliére.

Cette fragmentation en des organisations particularistes
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est le sort de la volonté nationale commandante. Dans la
réalité des choses, il n’y a pas une volonté nationale com-
mandante, il y en a plusieurs : elles méritent le nom de
« nationales » parce que leur objet est d’intérét commun;
elles le méritent encore & un autre litre, si elles tendent &
g’organiser en des pouvoirs de gouvernement de la nation;
mais elles s’¢loignent de la volonté générale de la nation
en ce qu’elles sont multiples au lieu d’¢(re une, en ce qu’el-
les sont particuli¢res au lieu d’étre unanime, et en ce que
Punité qu'elles tendent a réaliser, sous le nom de volonté
nationale, ne sera jamais qu’une unité composite et ne sera
jamais qu’une « représentation » de la volonté générale.

Voyons, d’abord, comment se forment spontanément les
volontés nationales commandantes; neus verrons ensuile
comment certaines d’entre elles, sinon toules, s’agencent en
des pouvoirs de gouvernement de la nation et constituent
Punité composite de la volonté nationale'commandante.

I. Dans les Etats modernes, il y a beaucoup de volontés
nationales particuliéres qui commandent ou aspirent &
commander. Cela tient au régime de discussion sous lequel
nous vivons et & la concurrence qui s’établit entre les idées.
Le contenu de la volonté générale unanime, quoique trés
important, n’est pas trés étendu, bien des idées et bien des
sentiments relatifs & des intéréts pressants de la nation ne
sont pas dans le bloc des idées incontestables et luttent
pour se réaliser.

Ce sont, toul particulierement, les idées nouvelles répon-
dant aux besoins nouveaux, qui ne sont pas encore admises
par la volonté générale unanime et, cependant, parmi ces
idées, il en est qui doivent se réaliser, si on veut que la
nation soit gouvernée, car elles sont pour donner satis-
faction aux besoins nouveaux et la tiche du gouvernement
est de résoudre les questions nouvelles qui se posent quoti-
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diennement et intéressent la vie de la nation. C’est ainsi,
par exemple, qu'a notre époque, ou la maitrise de la mer
redevienl une question nationale de premiére importance,
la démocratie frangaise, qui est terrienne et qui comprend
bien la nécessité de I'armée de terre, comprend assez mal
la nécessité du développement de la flotte. L’armée de
terre est affaire de volonté générale, I'armée de mer n’est
encore affaire que de volonté nationale particuliére.

Celte étroitesse du champ de vision de la volonté géné-
rale est 'un des reproches les plus graves que I'on puisse
faire au régime démocratique. Dans une démocratie, la
souveraineté nationale, qui est essentiellement celle de la
volonté générale, est frappée d’une demi-cécité; elle voit bien
certaines choses, mais il y en a beaucoup et de trés im-
portantes qu’elle ne voit pas.

Au contraire, I'avantage des aristocraties est qu'elles
sont assez cullivées et que leur ouverture d’esprit est assez_
grande pour les rendre sensibles & touts les intéréts natio-
naux.

Donc, si la volonté générale est un élément de la souve-
rainelé nationale qui soit adapté a la démocratie, les vo-
lontés nationales particuliéres sont des éléments de la
souveraineté nationale qui sont adaptés, sinon & une aristo-
cratie possédant des privileges politiques, du moins & une
élite sociale possédant une action gouvernementale.

Et P'un des postulats de 'organisation démocratique est,
qu’au sein de la démocratie elle méme, une élite sociale puisse
se former qui soit aple a concevoir les volontés nationales
particuliéres, celles qui pour se réaliser ont besoin de deve-
nir commandantes, et qui puisse assumer dans les divers
pouvoirs la tiche du gouvernement.

Mais comment celte élite sera-l-elle organisée et com-
ment son action politique sera-t-clle congue?
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Pour ce qui est de I'organisation de ‘l’é]ile, il est bien
évident que, dans une démocratie, clle ne saurait étre con-
cue sur la base du privilege juridique et de I'inégalité des
classes; au contraire, elle le sera sur la base de I'égalité
el de la liberté. Par son intelligence, par son travail,
comme aussi avec P'aide de sa fortune acquise, chacun
pourra librement s’élever au niveau de I'élite et y entrer.
En somme, il doil y avoir des classes dirigeantes ouvertes.
Et méme, non seulement il y aura liberté, mais UEtat lui-
méme s’appliquera & favoriser la création de Iélite, par
exemple, par la diffusion de Dinstruction ou par I'entre-
tien d’institutions destinées a grouper des hommes de va-
leur (instituts, universités, etc.).

Parmi les libertés qui peuvent servir a la création d’éli-
tes, car il y aura des élites varides, spécialisées dans de
certaines directions, plutot qu'une seule et unique élite,
citons la liberté d’association et tout spécialement la liberté

“syndicale dont la pratique a déja dégagé de la classe
ouvriére une élite de militants.

De son coté, la liberté du commerce et de Pindustrie a
dégagé une élite du patronat.

Toutes ces élites peuvent s’organiser elles-mémes dans
le cadre infiniment souple de I'association.

II. Pour ce qui-est de I'action politique de cette élite et,
par conséquent, de P'action politique des volontés nationa-
les particuliéres, le procédé employé par la démocratie a
consisté & leur chercher une issue du c6té des pouvoirs de
gouvernement. Les volontés nationales particulieres sont
canalisées dans des pouvoirs de gouvernement en lesquels
toutes, & peu prés, peuvent entrer, et autour desquels celles
qui n’entrent pas peuvent se grouper. De cette facon, d’ail-
leurs, les pouvoirs de gouvernement deviennent double-
ment nationaux : d’une part, ils sont appliqués au gouver-
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nement de la nation; d’autre part, ils sont alimentés et

animés par les volontés nationales particuliéres. A les

prendre dans leur ensemble, ils constituent, dans un cer-

tain ordre organisé, une volonté nationale commandante,

qui a une sorle d’unité composite et organique, parce que

les 1eprésenlations de la volonté générale que chacun d eux
s'efforce de réaliser sont convergentes.

a) Si les pouvoirs de gouvernement doivent réaliser
dans -leur ensemble une volonté nationale commandante
douée d’unité organique, chacun d’eux doit se présenter
comme étant un élément organique de cette volonté. Nous
appellerons donc « pouvoir de gouvernement » tout ce qui,
dans la nation, est compétence organisée en vue d’une
domination politique & exercer sur 'ensemble de la nation
par la représentation de la volonté générale, et tout ce qui.
en méme lemps, se présente comme un élément organique
d’une volonté nationale commandante douée d’unité. Les
éléments organiques d’une volonté nationdle commandante
douée d’unité seront, d’ailleurs, les suivants :

1° Un élément de volonté implicite, correspondant au
pouvoir électif ;

2" Un élément de volonté explicitée par la délibération,
correspondant au pouvoir législatif;

3° Un élément de volonté exécutoire, correspondant au
pouvoir exécutif ;

Volonté implicite, volonté délibérée, volonté exéculoire,
parée pour passer a 'exécution et & 'opération, sont trois
états” d'importance fondamentale pour la volonté indivi-
duelle, envisagée au point de vue de I'action, et donc doi-
venl étre aussi d’importance essentielle pour une volonté
collective, qui est nécessairement construite sur le gabarit
de lavolonté individuelle ; par conséquent, le pouvoir électif,

le pouvoir législatif, le pouvoir exéeultif, sont des voies ou
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des canaux par lesquels toutes les volontés de gouverne-
ment, en quelque état qu’elles soient, pourront passer pour
réaliser, au nom de la nation, des représentations de la
volonté générale qui constitueront une volonté nationale
commandante douée d’unité organique.

b) Chacun des pouvoirs de gouvernement organisés pour
la domination politique, en qualité d’élément de la volonté
nationale commandante, compte lui-méme trois éléments,
un de pouvoir, un d’organisation, un de fonction. Ainsi, au
sujet du pouvoir exécutif, on peut distinguer : le pouvoir
qui se cache en lui, l'organe exéculif et la fonction exécu-
live : -

1° L’élément de pouvoir est en soi une compétence; a
ce point de vue, les jurisconsultes allemands, qui cherchent
la définition de la souveraineté du coté de la compétence,
sont sur le chemin de la vérité; la compétence existe dans
les pouvoirs de gouvernement et, par conséquent, dans les
volontés nationales particuliéres qui les animent.

Chacun des pouvoirs de gouvernement a une compétence
spéciale, et c’est une compétence pour réaliser des repré-
sentations mentales de la volonté générale par divers pro-
cédés techniques de volition ; en effet, chacun d’eux utilise,
pour émelttre ses commandements, des procédés de volition
qui comportent des particularités techniques ; ainsi, les
procédés de la « décision exéculoire » employés par le pou-
voir exéculif, ne sont pas les mémes que ceux de la « déli-
bération » employés par le pouvoir législatif, ni que ceux
de la « volonté implicite » employés par le pouvoir électif.

Il convient d’ajouter que les compétences de chacun des
pouvoirs de gouvernement sont ce qui les rend juridique-
ment autonomes, et par conséquent que c’est la compé-
tence qui fait le pouvoir autonome au sens conslitutionnel ;
car il est juste, en principe, que la capacité technique de
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faire une chose, lQrsqu’elie est authentiquement affirmée
aux risques et périls de celui qui affirme par son action
directe, el sans résistance de la part du public, entraine
la capacité juridique de faire la chose. Or, la capacité tech-
nique des pouvoirs publics, {d’émetire des volontés natio-
nales commandantes par des procédés divers de volition
pour le gouvernement de la nation, est suffisamment affir-
mée par l'existence et par 'action directe prolongée du gou-
vernement,

Quand la compétence n’est pas source d’autonomie, c’est,
ou bien que le Droit n’a pas encore consacré la réalité des
faits, ou bien que, pour des raisons supérieures, une régle
posilive a créé une incapacité. Ainsi, nous verrons que la
force armée, qui recéle une grande compétence technique,
n’a pas d’autonomie pour se mettre en mouvement d’elle-
méme, que, par conséquent, elle n’est pas un pouvoir,
mais que cette autonomie lui a é1é enlevée par des régles
constitutionnelles positives qui en ont fait une force essen-
tiellement obéissante.

2° L’élément d’organisation signifie que la compétence
de gouvernement est forcément incluse en certains groupe-
ments d’hommes qui sont des organes de la nation, c’est-
a-dire qui sont organisés de facon & pouvoir agir efficace-
ment au nom de la nation. De cette fagon, le gouverne-
ment de la nation s’exerce par des organes de la nation,
el, pour échapper a l'antinomie apparente des mots, il
suffit de rappeler que c’est la volonté générale de la nation
qui est gouvernée par les volontés nationales particuliéres
organisées en éléments d’une volonté nationale comman-
dante et confiées a cerlains organes permanents.

3° L’élément de fonction évoque l'idée de I'espéce d’ac-
tion politique qu’un pouvoir gouvernemental délerminé
est appelé a exercer sur 'ensemble de la nation, — par
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excmple, Paction législative, ou laction administrative.

Or, il est bon de savoir que ces trois éléments ne se su-
perposent pas exactement dans le méme pouvoir ; prenons
pour exemple le pouvoir législatif et décomposons-le en
ses_trois éléments de compétence, organisation et fonc-
tion.

La fonction législative est nettement déterminée; elle a
pour objet la confection des lois, c’est-a-dire des régles de
droit pour I'ensemble de la nation. Pour accomplir cette
fonction, il y a un organe législatif qui posséde une com-
pétence délibérante, mais : 1°il y a deux organes législatifs
au 'lieu d’un; ils possédent la méme compétence, mais il
faut qu’ils collaborent dans I'accomplissement de la fonc-
tion; 2° les organes législatifs ne suffisent pas a la confec-
tion de la loi; le pouvoir exécutif intervient, soit dans les
délibérations, soit dans la promulgation; 3° les organes
législatifs, & leur tour, ne se bornent pas a4 la confection
de la loi, ils interviennent dans le domaine de la fonction
exéeutive, au moins sous le régime parlementaire; ainsi les
organes ne sont pas cantonnés dans l'accomplissement de
la fonction correspondante, cetle fonction est leur princi-
pale, mais non pas leur unique affaire, il y a une certaine
indépendance de la fonction et de Porgane.

Y a-t-il Ia méme indépendance entre la compétence et
'organe? Sans doute, quand un organe intervient dans le
champ d’une fonction qui n’est pas la sienne propre, c’est
avec sa compétence ordinaire et non pas avec la compétence
corrélative a la fonction ou il intervienl; par exemple,
quand Porgane exéculif intervient dans la confection d’une
loi, c’est avec sa compétence exécutive et non pas avec une
compétence délibérante. Des lors, & ce point de vue, il n’y
a pas indépendance entre la compétence et organe, mais
une certaine indépendance existe a d’autres points de vue.
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Ainsi, nous verrons qu'un méme organe peut, a coté de sa
compétence principale, avoir des compétences annexes et
accessoires. C'est ainsi que Porgane exécutif a de la juri-
diction. En sens inverse, une méme compétence peut étre
répartie entre plusieurs organes, telle la compétence délibé-
rante entre les deux Chambres.

Sur ce terrain mouvant, la surface solide est que un cer-
tain érgané ou appareil d’organes est uni & une certaine
compétence principale. Tout le reste est secondaire. Ainsi,
la fonction est certainement I'élément le moins important.
Quand on dit « le pouvoir législatif », cela évoque Tlidée
du Parlement et de sa compétence délibérante, beaucoup
plus que idée de la fonction législative : la preuve en est
que, dans le régime parlementaire, qui est caractérisé par la
prédominance politique du pouvoir législatif, cette prédo-
minance n’est pas due a exercice de la fonction législative,
mais & l'intervention du Parlement dans la fonction exécu-
tive ou il introduit sa compétence délibérante.

Il suit de 1a que les différents pouvoirs de gouvernement
doivent étre définis par leurs éléments de compétence prin-
cipale et d’organisation, beaucoup plus que par leur élément
de fonction, et, d’ailleurs, cela est d’accord avec Ia secréle
logique du langage qui s’est attachée a meltre en évidence
Vidée de pouvoir, c’est-a-dire de compétence’.

1. M. Duguit, dans son 7raité de Droi constilutionnel de 1qir,
élimine la notion des pouvoirs publics, ou plutot, dans les pouvoirs
publics, il élimine la notion de « pouvoir » pour ne laisser subsister que
celle de fonction et d’organe. Sa théorie générale de I’Etat comporte
un chapitre n consacré aux fonctions de PEtat et un chapitre
consacré aux organes de I’Etat, mais rien sup les pouvoirs. D’ailleurs,
a la page 292, il dit ceci : « Tous nos efforts tendent & démontrer que la
«notion de pouvoir ne répond 4 rien de réel et qu’il faut par conséquent
« éliminev.et le mot et la chose. » Cette prétention d’éliminer le pouvoir
des matiéres constitutionnelles, qui sont Jjustement le champ d’action
du pouvoir politique, paraitrait surprenante si I'on ne savait que, pour

4
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¢) Principe de la séparation des pouvoirs. — La discus-
sion précédente va nous aider tout de suile & trancher une
question difficile qui se pose & propos de la séparation des
pouvoirs. D'aprés Montesquieu, un pays n'a point de cons-
titution et par counséquent point de liberté politique, si les
pouvoirs de gouvernement ne sont pas séparés’ : il faut
donc plusieurs pouvoirs confié¢s a des organes différents et
se partageant le gouvernement.

Mais sur quelle base doit étre opéré le partarre, est-ce
sur la base des compélences ou sur celle des fonctions ?
Des esprits trop enclins a la logique, et d’ailleurs interpré-
tant d’une fagon inexacte le principe de la division du tra-
vail, tel qu’il se manifeste dans U'industrie, ont prétendu que
le partage des compétences devait étre fait rigourcusement
d’aprés la différenciation des fonctions. Il y a une fonction
exécutive, il devrait y avoir un pouvoir exéculif correspon-
dant, mais qui n’interviendrait point dans la législation ni
dans la juridiction ; il y a une fonction législative, il devrait
y avoir un pouvoir législatif qui légiférerait tout seul et qui
n’interviendrait point dans le gouvernement exécutit®, etc.

Le malheur est que cette séparation des pouvoirs est trop

M. Duguit, il s’agit simplement d’éliminer la notion de pouvoir en tant
quwelle serait juridique et delareléguer dansla politique pure. Tout de
méme, il veste singulier que le droit constitutionnel n’ait pas justement
pour objet de transformer le pouvoir politique pur en quelque chose de
juridique. Nous nous sommes expliqué ailleurs sur ce que cette conception
a d’anarchique. (Recueil de Législation de Toulouse, 1911, pp. 1 et 5:
« Les Idées de M. Duguit ».)

1. Esprit des Lois, livee XI, chap. vi : De la Constitution d’Angle-
terre.

2. Il y a une fonction juridictionnelle, il devrait y avoir une autorité
juridictionnelle et une seule qui jugerait tout et ne ferait que juger, car
dit-on, la fonction de juger est partout la méme: donc, pas de sépara-
tion entre la juridiction civile et la juridiction administrative. (Cf. Jac-
quelin, Principes dominants du conlenticux: adminisiratif, 18yy;
Artur, Séparation des pouvoirs el séparation des fonctions, 19oo.)
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radicale el se montre impropre 4 la vie! : d’une part, en
isolant trop les pouvoirs, elle rompt P'unité organique du
gouvernement de I'Etat; il est bon, pour maintenir cette
unité, que les différents pouvoirs soient appelés a collabo-
rer, c’est-a-dire & participer & plusieurs 4 Vaccomplissement -
d’une méme fonction (par exemple, il est bon que le pou-
voir législatif et le pouvoir exécutif collaborent & la foncs -
tion législative); d’autre part, chacan des. pouvoirs, pour
se défendre vis-a-vis des aatres dans la lutte politique, a
hesoin de grouper, autour de sa compétence principale, des
compélences accessoires qui soient similaires de la compé-
tence des autres pouvoirs; ainsi, on s’étonne qu’il existe
une juridiction administrative annexée au pouvoir exéeulif,
mais c’est que l'autorité administrative, pour se défendre
dans Ia lutte politique, a eu besoin de cette Jjuridiction.

On a_tiré argument du principe de la division du travail
dans I'industrie, mais on en a mal observé les effets; on. n’a
pas fait altention & ce phénoméne concomitant qui s’appelle
Pintégration des industries et qui pousse les industriels a
grouper, autour de leur industrie principale, une série d’in-
dustries annexes : un fabricant de pites alimentaires se
verra conduit a fabriquer lui-méme sa farine, ses caisses
d’emballage, ses imprimés, etc.; ce sont les nécessités de la
concurrence économique qui I'y poussent; autour.de sa
compétence essentielle, il groupera des compélences acces-
soires. )

Ainsi, il faut que les pouvoirs de gouvernement ne soient
pas séparés au point de ne plus pouvoir collaborer, il faut
que chacun d’eux intervienne dans plusieurs fonctions, de
facon & ce qu’ils puissent se rencontrer et s’arréter les

1. Ce fut celle que voulut réaliser la Constitution de 1791. V. sur ce
point les observations de M. Duguit, op. cit. t. 1, p. 351 et s.



Ha ETUDES CONSTITUTIONNELLES.

uns les aulles ou marcher de concert. Et il faut aussi, pour
pouvoir se duf«.ndle contre les autres, que chacun d’eux,
autour de sa LOIantLllCL principale, groupe des compétences
accessoires. De celte fagon, ils sont parés a la fois pOUI
Taction concertée et pour le conflit couslltuuonnel Cest
ainsi, d’ailleurs, et uniquement ainsi qu'ils peuvenl réaliser
un équilibre politique favorable a la liberté.

En effet, le principe de la séparation des pouvoirs’ se
raméne au priacipe plus haut de I'équilibre des forces, con-
sidéré comme facteur de l'ordre & Uintérieur d’une institu-
tion vivante'.

Nous proposons un cadre de la séparation des pouvoirs
qui n’est pas le cadre classique des pouvoirs exdeulif, légis-
latif et juridictionnel. Nous avons, avant tout, le souci des
réalités. Or, il est visible que le pouvoir juridictionnel n esl
pas, dans notre muanlsallon actuelle, un pouvoir de gou-
vernement et qu'il n’a pas d’action politique, du moins en
tant qu'on le sépare du pouvoir exécutif ; nous verrons,
d’ailleurs, quel lien intime rattache la juridi:tion au pou-
voir exéculif. En revanche, il y a un pouvoir politique sans
cesse grandissant qui devient un pouvoir de gouvernement,
nous voulons parler du pouvoir électif ou électoral. Tout
le monde en constate 'existence, mais personne ne lui fait
sa place parmi les pouvoirs classiques. Ce qui, Jusqu’ici, s’y
esl opposé, c’est la confusion de la volonté électorale et de
la volonté générale de la mation, dans laquelle on s’est
obstiné. Nous espérons avoir dissipé celte confusion et, dés
lors, rien ne s’oppose plus a ce que 'on fasse passer le
pouvoir électif du c¢dté des pouvoirs de gouvernement,
puisqu’il n'est pas du coté de la volonté générale de la
nation. ;

1. Cf. mes Principes de Droit public, p. 11
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Nous énumérons done trois pouvoirs de gouvernement :
Pélectif, le 1égislatif et I'exécutif. Ces trois pouvoirs sont bien
des puissances de domination et, par suite, des puissances
créatrices de droit; il n’y a ancun doute pour I'exécutif ni
pour le législatif; il n’y en a pas non plus pour Iélectif.
Nommer quelqu’un & un poste de I'Etat, c’est lui conférer
un pouvoir juridique et, par-conséquent, c’est créer, dans
une certaine mesure, ce pouvoir juridique. D’ailleurs, I'élec-
tion"est une opération juridique sui generis, qui ne se
raméne pas & la notion ordinaire de la décision exécutoire,
ni a celle de la délibération. Mais, de ce que les trois pou-
voirs de gouvernement sont des puissances créatrices de
droit, il ne s’ensuil pas que leur compétence ne soit pas en
méme temps technique. Ainsi qu’il a été dit plus haut : le
caractére technique de ces compétences se marque juste-
ment dans les procédés différents de volition par lesquels le
droit est créé. De ce point de vue, le pouvoir électif est un
pouvoir de formuler des volontés implicites, le pouvoir
législatif un pouvoir de formuler des volontés explicitées par
la délibération, et le pouvoir exéculif un pouvoir de for-
muler des décisions exéculoires,

De plus, nous verrons que le pouvoir exécutif est techni-
que encore en un autre sens, et pourrait-on dire au second
degré, en ce qu'il passe a lexécution ou A lopération et
que le passage a 'exéculion ne peut avoir lieu sans Pemploi

de procédés techniques.

.ArticLe prEMIER. — Le Pouvoir électif.

A tout seigneur, tout honneur;si le pouvoir électif est
un pouvoir de gouvernement, comme il parait bien I'é(re
dans les faits, d’apres les analyses précédentes, il est le pre-
mier de tous. C’est en lui que résident, d’aprés la littéra-
ture politique, la volonté nationale et méme la souveraineté
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nationale, le cmps électoral est appelé couramment « le
souverain », el, des électeurs qui composent le corps dlecto-
ral, on dit que chacun a sa part individuelle de souveraine(é.

Cette littérature politique n’a point tort, si I'on entend ici
par volonté nationale la volonté de la nation organisée
pour l'action; s'il y a de exagération a considérer le corps
électoral comme étant a lui-seul le souverain, du moins
doil-on reconnaitre que cetle exagération n’excéde pas les
déformations habituelles de Poptique adaptée aux besoins de
P'action. Dans la perspective de l'action politique, le corps
électoral est incontestablement Porgane essentiel de la sou-
veraineté de I'Etat, parce qu’il est I'organe essentiel de la
représentation de la volonté générale, bien qu’il ne soit pas
le seul. Et assurément, un corps électoral qui, sur 4o mil-
lions d’dmes, compte, avecle suffrage universel des homfnes,
12 millions d'électeurs, qui peul-étre en comptera plus
du double demain, avec le suffrage universel des femmes,
constitue un organe de gouvernement impressionnant.

Vingt-cinq millions d’électeurs se levant pour gouverner
4o millions d’dmes et pour constituer la représentation
nationale, c¢’est véritablement la levée en masse, la mobi-
lisation de la nation en vue du gouvernement, utilisant tout
ce qui est politiquement valide, et par suite, pratiquement,
c’est toute la nation se gouvernant elle-méme, exercant sur
elle-méme sa souveraineté.

Mais ces vues politiques, avec la part de lyrisme qu’elles
comportent, ne sauraient tenir lieu de l'analyse juridique
dont les exigences sont impiloyables. Si le pouvoir électif
est un pouvoir de gouvernement, il doit avoir une compé-
tence de gouvernement, une organisation pour le gouver-
nement et une fonction de gouvernement. Commencons
par le plus facile, par la fonction.

1. —#Actuellement, la fonction du pouvoir électif est de
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constituer, par le suffrage électoral, le personnel de la re-
présentation parlementaire. Ultérieurement, i celte pre-
micre fonction pourrait s’en ajouter une autre, si 'on ins-
tituait le referendum législatif, qui consisterait a faire voter
par le corps électoral Pacceplation ou le rejet d’une loi
élaborée par le corps législatif. 4

Retenons simplement la fonction électorale, puisque seule
elle existe; elle consiste a constituer des représentants par-
lementaires de la nation, et comme ces représentants sont
des organes, a constituer des organes de la nation. Ainsi,
la fonction électorale est relative au pi¢noméne de I'organi-
salion ; mais observons qu’il ne s’agit pas d’établir les régles
qui seront la base de I'organisation ; au contraire, ces régles
élant établies et les emplois constitutionnels étant créés, il
s’agit de nommer des titulaires & ces emplois. La fonction
élective ne doit done pas étre confondue avec la fonction
constituante, laquelle est de nature législative. La fonc-
tion élective est, en définitive, une fonction de nomination,
elle consiste & investir I'élu, aprés avoir choisi, d'un certain
pouvoir, d’une certaine autorité, d’une certaine situalion.

Nous verrons plus tard, & propos du régime représentatif,
que la situation des organes représentatifs s’analyse en
une invesliture; c’est la fonction élective de nomination
qui réalise celte investiture en ce qui concerne les mem-
bres du Parlement, elle confére a ces organes représenta-
tifs le pouvoir d’agir d’une facon autonome au nom de
la nation; cette capacité d’agir au nom de la nation,
et, bien entendu aussi, dans les vues de la nation et
aussi d’engager la nalion, toule celte capacité est
transmise par l'opération éleclive de nomination, qui se
trouve aigsi élre une opération juridique trés spéciale’.

1. La nomination doit-elle son appellation vniquement & ce que le can-
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Ce n’est pas une constitution de mandataire, mais bien
plutdt une constitution de gérant d’affaires de la nation

Et cétte fonction est gouvernementale, car ces organes
représentatifs, nommés a P'élection, seront les gérants d’af-
faires de la nation, « pour le gouvernement de la nation ».

II. Le pouvoir électif posséde lui-méme une organisalion
pour le gouvernement. Non seulement il sert a nommer’
d’autres organes de gouvernement, mais lui-méme en est
un el posséde une organisation adaptée.

Notons, d’abord, que le pouvoir électif peut étre un pou-
voir de gouvernement, parce qu’il ne se confond pas avec
la volonté générale, que nous avons identifiée avec la na-
tion en tant que gouvernée. Les élecleurs sont les pre-
miers représentants de la nation, des représentants qui se
sont choisis ¢t nommés eux-mémes par droit d’autonomie ;
c’est en quoi le suffrage est un droit individuel (v. infra,
sect. I, § 1, art. préliminaire). Notons, ensuite, que le
méme pouvoir électif exerce une pression sur les autres
organes de gouvernement qui émanent de lui, sur le
législatif et sur I'exécutif. Enfin, n’oublions pas que le
pouvoir électif est majoritaire et que, dans chaque cir-
conscription électorale, la majorité ¢électorale exerce une
domination directe sur I'ensemble de la population et sur-
tout sur la minorité politique.

A l'effet d’exercer cette domination politique quotidienne,
le pouvoir électif s’est créé une organisation spontanée,
celle des partis politiques et des comités électoraux'. L'in-

didat choisi est désigné par son nom, ou ne le doit-elle pas aussi a ce que
le candidat choisi va agir au nom de 'électeur ? és noms et qualités,
disent les notaires ? :

1. Sur Fimportance de Porganisation politique des partis, spéciale-
ment en Angleterre et aux Etats-Unis, voir Ostrogorski, La Démocratie
et les Partis politiques, 1912,
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fluence de cette organisation surle Parlement n’a pas besont . v

d’étre démontrée; clle est d’autant plus forte que Porgani- €A UWH
sation des partis politiques est commune au monde parle- i
mentaire el au monde électoral, et que, si peut-étre c’est le

premier qui élabore les doctrines du parti, c’est sirement

le second qui fournit Pardeur des volontés. :

;"' L’influence sur le pouvoir exéculif n’est pas niable non

plus, on dirait que celui-ci se considére comme responsa-

ble, non seulement devant le Parlement, mais directement

devant le pouvoir électif; et le pouvoir exéeutif s’est si bien

adapté a cette combinaison politico-électorale que, de son

cOté, il s’est procuré les organes récepleurs nécessaires

pour subir I'influence électorale, ce sont les cabinets peli-

tiques des ministres et des préfets.

L’action de la politique électorale a tellement envahi
I'administration quotidienne, qu’elle I'a complétement faus-
sée; da hiérarchie administrative ne fonctionne plus libre-
ment, parce que les hommes politiques et les électeurs
~influents veulent choisir ou protéger leurs fonctionnaires;
I'impartialité de I'administration est fort compromise et le
‘Conseil d’Etat est obligé d’annuler, pour détournement de
pouvoir, une quantité de décisions dont les motifs sont po-
litiques. La tutelle administrative sur les communes est
¢galement désorganisée, par suite des préoccupations élec-
torales des préfets : tantot ils laissent tout passer, tantot -
ils arrétent tout.

Nous ne prétendons pas que ces ingérences du pouvoir
¢lectif soient toutes régulieres; mais elles se régulariseront
parce que la logique démocratique le demande. Il ne faut
pas nier, il faut organiser; par suite, le pouvoir électif
deviendra de ‘plus en plus un pouvoir de gouvernement, et
son organisation gouvernemenlale ne fera que se perfec-
tionner,
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“III. Abordons la question de la compélence, cest-a-dire
de I'espéce spéciale de manifestation de volonté -que Pon
~discerne dans le pouvoir électif. Il gouverne, est-il compé-
tent pour gouverner et quelle est donc son espéce de com-
pétence? Elle consiste, pour représenter la volonté géné-
rale, c’est-a-dire pour linterpréter en des représentations
mentales, & pouvoir produire des manifestations de volonté
implicites. Qu'est-ce a dire? Ce qui est implicite est le
contraire de ce qui est explicite. Une volonté explicite
est une volonté expliquée, éclairée par la réflexion et par
un travail d’intelligence. Une volonté implicite-est donc une
volonté brute, non expliquée, non éclairée par la réflexion,
non retravaillée par I'intelligence.

La volonté implicite est affaire d’instinct, de sentiment,
de foi créatrice; la volonté explicite est cette méme matiére
premiére, mais retravaillée par la raison. Le pouvoir légis-
latif et lexécutif auront des compétences de volonté expli- -
cite, car ils seront confiés & des organes mieux adaptés au
travail de la réflexion. Le pouvoir électif, étant confi¢ a la
masse électorale, aux masses profondes, inhabiles au tra-
vail d’une réflexion tant soit peu prolongée, n’aura qu’une
compétence de volonté implicite, mais il fournira ainsi une
maliére premiére a Pindustrie parlementaire.

D’aillears, il ne faut pas mépriser la- volonté implicite ;
Uinstinet, le sentiment et Iintuition sont souvent des gui-
des aussi sirs que la raison; la foi, méme aveugle, est
une force sociale admirable. La volonté nationale com-
mandante eit élé une puissance incompléte, si la matiére
premiére de la volonté implicite lui et manqué, d’autant
que cette volonté commandante implicite correspond & ce

1. Cf. Schopenhauer, Le Monde comme volonté et comme représen-
tation,



LA SOUVERAINETE NATIONALE. 59

quiil y a d’im pliciteaussi dans 1a volonté générale dis-
posée a I'adhésion ; Pune est faite pour interpréter I'autre
en des représentations mentales de méme ordre. C’est un
point ou la souveraineté nationale est supérieure a la sou-
verainelé des gouvernements, lesquels, étant composés
d’aristocraties sceptiques, sont exposés a n’avoir que de la
volonté réfléchie, infiniment moins riche en foi créatrice.

Le sentiment et la passion, qui sont le fond de la volonté
élective, se réveélent dans les détails de opération électorale.
o L’erreur que commettent la plupart des intellectuels, au
sujet du saffrage populaire, est de croire qu’il est une force
raisonnable et raisonnante, de la le peu de succes qu’ils
ont, en général, quand ils posent leur candidature; ils ne
savent pas parler le langage qui convient; ils développent

froidement des idées précises, la psychologie électorale
nous enseigne que le vote est affaire de passion et de sen-
timent, que les idées précises n’y jouenl & peu prés aucun
role et qu’il faut développer avec feu des idées extrémement
vagues. :

Un candidat plait ou déplait aux électeurs par sa tour-
nure physique, par sa physionomie, par ses maniéres, par
son talent de parole, par sa situation sociale. Il est sympa-
tique ou il ne Pest pas, Ia est le point principal; la ques-
tion de programme est tout a fait secondaires Dans sa pro-
fession de foi, comme dans les discours qu’il tiendra pen-
dant la campagne électorale, il s’efforcera de plaire, il pro-
meltra beaucoup de réformes irréalisables, il plaidera
comme un avocat d’assises devant les jurés, parce qu’il
s’agit d’émouvoir; s’il plaide froidement et raisonnable-
ment comme un avocal d’affaires, il est perdu. Les hommes
politiques les plus sérieux savent que, dans les discours
les plus réalistes, il faut glisser des couplets sur certaines
questions susceptibles de déchainer les passions,
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Car, c’est une autre observation essentielle, un pro-
gramme politique doit toujours conlenir des affirmations
relatives a des questions irritantes el passionnantes. La
question cléricale a longtemps tenu cet emploi; mainte-
nant, on en cherche.

Sans doute, les campagnes électorales et les programmes
du candidat ne sont pas toujours les véritables facteurs
des élections; celles-ci sont faites et machinées par des
comités el par des partis, mais cela ne change point le
caractere de 'opération, car I'esprit de parti est, lui aussi,
un esprit de passion, et autour des comités se groupent
des intéréts qui sont un élément de passion.

La force de passion qu’il y a dans la manifestation-élec-
torale est développée par le caractére majoritaire de 'opé-
ration. Nous en avons fait la remarque ailleurs’, Popé--
ration électorale est une partie de jeu ou une sorte de
petite guerre. Entre les partis politiques, c’est & qui, le jour
du scrutin, se trouvera le plus fort, c’est-a-dire le plus
nombreux. Par suite, aux passions de sympathie et d’anti-
pathie, d’amour et de haine, aux passions intéressées qui-
animent déja la masse électorale, vient s’ajouter la passion
du jeu développée par le mécanisme électoral lui-méme.
Aussi, aux ¢époques d’élection, on dit que le pays est en
fievre éleclorale, et Iexpression n’est pas trop forte.

Cetle force de passion est d’autant plus développée que
le corps électoral est plus nombreux. Il s’agit ici de la
célébre force du nombre. C’est un sujet dont le véritable
intérét n'est point dans cette constatation mathématique
quun chiffre de voix plus fort emporte sur un chiffre de
voix plus faible, mais dans cette constatation sociale que
plus on augmente le nombre des électeurs, plus on déchaine

1. V. mes Principes de Droit public, pp. 42, 59, 54q.
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de passions dans le gouvernement du pays. Cet aspect de
la question est le seul qui ait quelque valeur pour caracté-
riser les gouvernements démocratiques. Chaque extension
du saffrage est un nouveau débordement de passions. La
substitution du suffrage universel masculin au suffrage
‘censilaire a décuplé la somme; l'adoption du suffrage des
femmes, qui doublerait le corps électoral, ne pourrait moins
faire que de doubler aussi la somme en question. Si on
ajoute que les emplois du suffrage ont aussi été multi-
pliés, quaux élections générales sont venues s’adjoindre
les élections locales, par suite de la décentralisation admi-
nistrative, on constale une progression inquiétante dans la
dépense de passion. Sans doute, c'est une augmentation
de la vie publique et un exercice de la liberté, mais c’est
aussi une déperdition de forces qui réclame I'attention, et
c¢est pour I'Etat un excés de vie intérieure qui détourne
son allention des problemes de la politique extérieure.
Par conséquent, c’est un phénomene qui, s’il a des avan-
tages, a aussi des inconvénients.

La compétence du pouvoir électif est en corrélation avec
les fonctions dont on le charge. Elire un représentant est
une opération a la portée de la volonté implicite, cest
Pacte de foi en un homme, le plus facile des actes de foi.
Notons que le plébiciste est du méme ordre. Le referen-
dum, c¢'est-a-dire le vote direct sur une proposition de loi,
qui peut comprendre des dispositions (rés détaillées, est
déja plus difficile ; sans doute, il s’agit seulement d’accepler
ou de rejeter en bloc et non de discuter, mais, pour que
ce vole soit sérieusement motivé, il faul une démocratie
trés éclairée et trés pondérée comme Vest la démocratie
suisse.

Les autres laches de gouvernement, par exemple les
mesures diplomatiques, les négociations des affaires admi-
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nistratives compliquées, le jugement des litiges, paraissent
trés au-dessus de la compétence du suffrage, et c’est ce qui
rend pratiquement impossible ce qu’on appelle le gouver-
nement direct.

Articee II. — Le pouvoir 1égislatif.

Ce qu’il y a d’intéressant pour nous dans le pouvoir lé-
gislatif, ce ne sont pas ses fonctions :fil est employé a la
confection de la loi, mais nous ne faisons pas une théorie
de laloij il'est employé aussi au controle du pouvoir exécutif,
mais nous n’éludions pas le mécanisme du régime parle-
mentaire. Nous n’insistons pas non plus sur son organisa-
tion qui est suffisamment connue.

Ce qu’il importe de caractériser, c’est sa compétence,
c’est-a-dire la forme spéciale de volition par laquelle il est
chargé d’exprimer une représentation de la volonté géné-
rale.

D’aprés les développements fournis a I'article précédent
sur la volonté implicite €t sur la volonté explicite, nous
sommes averlis que le pouvoir législatif est chargé d’ex-
primer des volontés explicites de la nation et méme, comme
il est immédiatement sous Paction du pouvoir électif, nous
augurons qu’il doit étre chargé d’expliciter les volontés

implicites du suffrage universel, pour en tirer une repré- .

senlation plus claire de la volonté générale.

Cette compétence d’expliciter se traduit en un caractére
essentiel de forme qui fait du pouvoir législatif un pouvoir
délibérant; c’est, en effet, par la procédure de la délibéra-

tion en assemblée, que le pouvoir en question fonctionne -

el exerce sa compétence. . ;
De la sorte, la compétence d'expliciter s’identific avec
la compétence de délibérer, et 'on peut dire quejla compé-
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tence spéciale du Parlement est dans la délibération. Si,
d’aillears, on avait besoin d’une preuve de I'exactitude de
Panalyse, ou li trouverait dans ce fait que les administra-
tions locales, qui reproduisent au petit pied I'organisation.
de I'Etat, ont elles aussi un organe délibérant.

La délibération, qui a forcément pour organe une assem-
blée, car « délibérer est le fait de plusieurs », est une forme
de la pensée collective trés différente de la forme de pensée
élective et en soi trés supérieure. Elle est le procédé nor-
mal par lequel se manifestent, dans les affaires publiques,
la réflexion, la raison et la sagesse. Délibérer, c’est instituer
4 plusieurs une discussion, et, par conséquent, une ré-
flexion; par suite, c¢’est un moyen de prendre des déci-
sions plus raisonnées que ne le sont les décisions du pou-
voir électif qui, n’élant point précédées de cetle discussion,
sont plus impulsives '.

Ajoutons que, dans les Etals modernes, la délibération
sur les affaires de PEtat est confiée & un Parlement; cest-
a-dire 4 une assemblée de notables ou de principaux ci-
toyens désignés par Iélection; c'est donc la sagesse et la
raison des principaux ciloyens qui, mise en ceuvre par le
procédé de la délibération, constitue la compétence du-
pouvoir délibérant ou législatif.

A la vérité, le Parlement ne se lient pas toujours dans
les hautes régions de la pensée pure, il descend dans les
régions inférieures de la politique; & tout le moins peut-on
dire que ce sont des opinions politiques que la majorité
cherche a faire triompher, et les opinions politiques ce sont
encore des idées raisonnées.

Nous avons a examiner trois questions : 1° la nature des

1. D’aprés Aristote, «la loi est la raison dégagée de la passion » (Po-
litique, 1. 111, ch. x1, § 4) et ce qui est vrai de la loi est vrai de la déli-
bération.
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opinions législatives des membres du Parlement; 2° le
procédé de la délibération qui en institue une discussion
raisonnée; 3¢ la nature des décisions prises par délibération.

I. Nature des opinions législatives des membres du
Parlement. — On doit se représenter le Parlement comme
étant un de ces organes de discussion destinés a élaborer
les idées nouvelles que la vie oblige d’annexer peu & peu
au bloc des idées incontestables (v. supra, p. 37). Par
conséquent, les membres du Parlement possédent d’abord,
comme tous les citoyens, le bagage de la volonté générale;
mais, en outre, comme ils font partie de Iélite sociale, ils
sont accessibles a toutes les manifestations des volontés
nationales particuliéres, pourva que celles-ci aient pris la
forme d’opinions législatives, c’est-a-dire, pourvu qu’elies
soient devenues des courants d’opinion, non pas nécessai-
rement dans le grand public, mais tout au moins- dans le
public spécial qui constitue le milien parlementaire.

Il y a, en effet, grandement besoin de faire des distinc-
tions analytiques dans l'immense domaine de I'opinion.
Dicey a rendu le grand service de traiter la question des
rapports de 'opinion avec le pouvoir législatif ' et sa pre-
mitre conslatation est qu’il y a des opinions spécialement
législatives, sous Pinfluence desquelles délibérent les Parle-
ments. A la vérité, ces opinions spécialement législatives
sont elles-mémes des mélanges d’idées religieuses, philoso-
phiques, politiques, économiques ou sociales; tel fut, par
exemple, en Angleterre, le benthamisme, sur lequel il in-
siste; el est actuellement, en France, le positivisme radical
qui repose sur un credo complexe de doctrines scientifi-
ques, laiques et révolutionnaires; mais ces mixlures se
fixent en un précipité spécialement politique. Les opinions

1. Law and opinion in England, un vol. in-80, 1405.
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politiques et législatives constituent le programme des par-
(is politiques et par conséquent sont une de leurs bases:;
il faut dire « une des bases », car les partis politiques en
ont d’autres, par exemple les intéréts et aussi le tempéra-
ment individuel des gens.!l y a des conservateurs par tem-
pérament, de méme que des réformistes ou des radicaux.
Mais, si le programme ne fait pas le parti, et si méme, & de
certains moments, on voit des parlis existants, qui ne re-
présentent plus qu’un syndicat d’intéréts, chercher leur pro-
gramme, & tout le moins peut-on dire qu’un parti politique
ne peut longtemps se passer d’un programme qui est pour
lui une condition d’existence.

Par la, nous voyons que la matiére des opinions spéciale-
ment législalives, considérées comme I'aliment propre du
pouvoir délibérant, rejoint la matiére de Popinion publi-
que, et nous nous rendons mieux compte de la force énorme
que celle organisation recele.

Mais, et c'est 1a le point le plus délicat du sujet, ces
opinions que nous appelons législatives, ne sont-elles pas
celles du corps électoral avant d’étre celles du Parlement
et, par suite, le pouvoir délibérant n’est-il pas inféodé au
pouvoir électif au point de n’en étre pas séparable?

Assurément, les opinions, les doctrines politiques, les
programmes, jouent un réle dans le fonctionnement du pou-
voir électif, et, jusqu’a un certain point, on peut dire que les
élections se font sur des programmes (jusqu’a un certain
point seulement, parce que, dans bien des élections, on
vote pour un homme plutét que pour un programme).

Mais, ce qu’il faut remarquer, c’est que Dinitiative en
matiere d’opinion politique, bien loin d’émaner des milieux
¢lecloraux, émane au contraire des milieux parlementaires,
et que les milieux électoraux sont & la remorque.

Un peu d’attention suffira pour se pénétrer de la jus-

1)
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tesse de cette observation. D’une parl, c’est un fait que
les idées et les opinions sont d’abord fabriquées par une
élite et se propagent ensuite dans la masse; les idées, dans
leur marche sociale, descendent et ne remontent pas. Or,
le Parlement est dans la situation d’une élite : si tous ses
membres n’ont pas une culture supérieure, il y a loujours
dans son sein une minorité qui possede cette culture et qui
Pimpose aux collegues dans une large mesure; puis les
parlementaires sont en contact continuel, surtoul dans la
capitale, avec l'élite pensante de la nation; le Parlement
devient donc, par la force des choses el par la seule inter-
férence des courants d’idées qui s’y rencontrent, s’y heur-
tent et s’y entre-choquent, un foyer d’opinions. D'autre
part, c’est encore un fait d’observation que les partis poli-
tiques organisés sont avant tout des parlis parlementaires;
ils peuvent avoir des ramifications électorales dans les pro-
vinces, mais la téte est 2 Paris dans les salles de rédaction
des journaux parisiens el aussi dans les couloirs des Cham-
bres; d’ailleurs, la fusion entre le personnel parlementaire
et le personnel journalistique s’accentue de jour en jour.
De telle sorte que la direction de 'opinion par le person-
nel parlementaire devient un fait de plus en plus évident.

Si donc il y avait fusion sur le terrain de Popinion légis-
lative entre le pouvoir parlementaire et le pouvoir électoral,
cette fusion serait au profit du pouvoir parlementaire, car
c’est lui qui dirige la force de opinion. Mais Popinion rai-
sonnée n’est pas le ressort propre du pouvoir électif. Son
ressort propre, ainsi que nous I'avons vu, est au contraire
le sentiment et la passion.

II. Le procédé de la délibération. — Les opinions
législatives sont jetées dans le creuset de la délibération
péle-méle avee les préoccupations urgentes des besoins et,

de temps & aulre, il en sort une loi. Examinons en lui-
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mémejle procédé de la délibération. Il se compose de deux
éléments importants : la discussion en assemblée et le vole
a la majorité des voix.,

a) Ce qui frappe d’abord dans un Parlement, ce sont les
débals parlementaires ; c’est le fait que, sur une mesure i
prendre, toutes les opinions possibles pourront étre pro-
duites 4 la tribune et étre discutées publiquement; c'est le
fait qu’un Parlement est un thédtre solennel de réflexion
et de pesée des idées. La publicité des débats parlementaires,
quand elle a été introduite, a constitué un progrés énorme
sur les pratiques de discussion secréte des affaires de gou--
vernement dans des conscils plus ou moins privés. Notons
que ce sont bien des idées et des opinions qui sont con-
frontées dans les discussions parlementaires, et cela par la
vertu méme de la discussion qui exige des arguments. De
Ia, le grand mérite de la délibération qui est de soustraire
la décision & prendre & I'empire exclusif des instincts et
des passions, pour la soumeltre & la critique rationnelle
des idées.

b) La discussion en assemblée est suivie d’un vote a la
majorité des voix, parce qu’il faut bien aboultir et parce que
d’ailleurs, en soi, la décision du Parlement. bien que
consliluant une représentation de la volonté générale, n’est
qu’une volonté particuliére et que, dés lors, il importe peu
quelle soit prise & la simple majorité et non pas a 'una-
nimité. Nous savons seulement que les discussions ayant
é1é publiques, la décision sera immédiatement versée dans
Popinion publique, par Pintermédiaire de laquelle clle
pourra émouvoir la volonté générale, et que I'on présumera
P’adhésion de celle-ci, si elle ne s’émeut pas.

Toutefois, le fait que la délibération est le résultat d’une
opération majoritaire impose cerlaines conditions au sujet
de la composition du Parlement, par exemple Pabsence de
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mandat impératif et aussi une certaine homogénéité dans
P'assemblée et, par suite, dans le corps électoral qui Ia élue :

1° Pour que les membres de la minorité se trouvent liés
par la décision prise par la majorité, il faut qu’eux-mémes
ne soient pas liés vis-a-vis de leurs commelttants par un
mandat impératif; s’ils élaient liés vis-a-vis de leurs com-
mettants, ils ne pourraient accepter le vote majorilaire
qu’au cas ot leurs mandants leur auraient permis de lais-
ser venir la question en discussion. L’assemblée ne serait
pas maitresse de son ordre du jour. Done, ce qui fait que
les assemblées délibérantes sont maitresses de leur ordre
du jour pour prendre des décisions 4 la majorité des voix,
a la différence de ce qui se produit d’ordinaire dans les
Congres diplomaliques ou aultres, c’est la non-existence du
mandat impéralif. Quand on observe que ce mandat serait
la négation de I'autonomie des représentants, on doit
observer aussi qu’il serait la négation de I'autonomie des
Parlements.

2° Pour qu’il puisse se former, au sein d’une assemblée
délibérante, une majorité et une minorité, 'une votant oui,
Pautre votant non, et pour qu’il ne soit pas admis, par
conséquent, plus de deux opinions sur une méme question
mise aux voix, il faut que l'assemblée soit trés homogéne.
Si Passemblée était trés hétérogene, elle ne se plierait pas
a celle procédure du vote par oui ou non; quelque simple
que fit la question mise aux voix el quelqu’étendu que fut
le droit d’amendement, il se produirait tellement d’opi-
nions intermédiaires entre le non absolu el le oui absolu
que, pratiquement, 'assemblée serait impuissante a aboutir.

Ces réflexions sont de nature  faire comprendre pour-
quoi les Parlements élus émanent presque toujours du
suffrage dit universel ou sutflatre individuel homogene, et

.

po.irquoi des Chambres législatives, élues sur la base de la



LA SOUVERAINETE NATIONALE. 69

A

représentation des intéréts, sont difficiles a imaginer
(v. infra, p. 141).

. Nature des décisions prises par le procédé de la
délibération. — On remarque, dans les études de droit
administratif, que les assemblées délibérantes sont compé-
tentes pour prendre des déeisions de principe ou décisions
générales, tandis que les organes exécutifs sout compé-
tents pour prendre des décisions particuliéres (sauf cepen-
dant la matiére des réglements de police '); cette indication
est précieuse. Elle le devient encore plus si I'on ajoute que
les décisions de principe prises par les assemblées délibé-
ranles ne peuvent pas élre ramenées a exécution par celles-
ci. Sans doute, elles sont exécutoires, mais il appartient a
Porgane exécutif de les exécuter. Ainsi en est-il des délibé-
rations des conseils municipaux et des conseils généraux.
Pour ce qui est du Parlement et en ce qui concerne les lois,
il ne lui appartient méme pas de les rendre exécutoires,
car elles le deviennent par la promulgation du chef de
I'Etat (ui, a la vérité, est obligatoire. Ainsi, des d¢écisions de
principe qui ne peuvent pas élre ramenées a exécution et
qui méme, parfois, ne peuvent pas éire rendues exécutoires
par Passemblée délibérante elle-méme, tel est le caractlére
essenticl des délibérations.

Il suit de la que les délibérations d’assemblées sont infi-
niment moins techniques que les décisions exécutoires de
Porgane exécutif, méme quand elles portent sur des objets
d’administration ; elles sont moins techniques, parce qu’elles
sont plus prés des principes et plus loin de I'exécution.
Etant moins techniques, elles sont plus juridiques. D’elles
on peul soutenir « qu’elles ne tendent qu’a agir sur des
volontés ». Il ne serait pas faux de dire que, dans bien des

1. Cf. mon Préeis de Droil adm., 7¢ édit., p. 151,
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cas, les assemblées délibérantes se bornent & tracer les
régles de conduile que devra suivre I'organe exécutif pour
Pexécution de telle ou telle opération. Le vote du budget
notamment est, par un certain c6té, un programme d’action
tracé pour l'organe exécutif, qui sera ensuile exécuteur du
budget pendant tout un exercice.

De la a penser que le pouvoir délibérant est spéciale-
ment adapté a I'élaboration des régles juridiques pures, il
n’y a pas loin, et ¢’est pour cela que le pouvoir délibérant
dans PEtat a été chargé de I'élaboration des lois et est
devenu le pouvoir législatif; mais n’oublions pas qu’il n’est
devenu pouvoir législatif que parce qu’il était délibérant et
que, tout ce qu’il donne aux lois, c’est sa compétence propre
de délibération qui le lui fournit; par exemple, c’est sa com-
pélence de pouvoir délibérant qui fait que les lois sont plus
pénétrées de raison, plus proches aussi de la volonté géné-'
rale, plus statutaires, que les réglements faits par le pouvoir
exécutif,

Dans Padministration locale, quelque décentralisée qu’elle
soit, les assemblées délibérantes n’ont pas le pouvoir légis-
latif; si elles I'obtenaient, c’est que les circonscriptions
locales seraient devenues des sortes d’Etats. Néanmoins, il
y a lieu de remarquer une évolution récente qui tend a don-
ner aux conseils généraux de départements et aux conseils
municipaux la délibération de certains réglements (par
exemple, pour l'organisation de Passistance médicale a
domicile ou pour les réglements sanitaires). Assurément,
ces réglements-1a ne sont pas des lois, mais, cependant, ils
sont plus statutaires que des réglements faits uniquement
par le pouvoir exécutif.
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Arr. III. — Le Pouvoir exécutif.

\

I. La fonction du pouvoir exécutif consiste a gouverner
et administrer en assurant l’exécution des lois.

Gouverner consiste a résoudre les questions nouvelles
que pose la conduite d'un pays, soit dans lordre de la
po]i[ique internationale, soit dans Pordre de la politique
intérieure; I'idée essentielle est que 'existence de la nation,
considérée comme un tout organisé, est intéressée dans
tous les problémes nouveaux posés par les événements
exlérieurs ou intérieurs et que le gouvernement doil résou-
dre; comme, dans toules ces ocecasions, le gouvernement
prend des décisions dont le but est de sauvegarder I'unité
de la nation, le résultat est qu’il aboutit & centraliser celle-
ci. Clest a force d’étre conduites et sauvées par leurs gou-
vernements que les nations se centralisent. Les mesures de
gouvernement sont extrémement variées : trouver la solu-
tion d’une gréve des chemins de fer ou des services postaux,
qui menace gravement les intéréls nationaux, est une me-
sure de gouvernement aussi bien que négocier un ftraité
diplomatique. La fonction gouvernementale se caractérise
par son but, qui est de veiller au salut de I'ftat.

Administrer, c’est assurer la marche des services publics
réguliérement organisés, y compris les services de police. 1
y a, entre le gouvernement et 'administration, la différence
de ce qui est nouveau, imprévu, accidentel, avec ce qui est
déja vu, prévu et habituel. Les services administratifs parent
aux besoins habituels du pays, le gouvernement aux be-
soins accidentels; 'administration représente la routine de
la conduite, le gouvernement, les grandes affaires nouvelles.

Le pouvoir exéculif gouverne et administre en assurant
lexécution des lois. Cela présente une double signification :
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d’abord, cela signifie que le pouvoir exécutif est assujetti
a4 Pobservation des lois dans ‘toutes ses démarches, aussi
bien quand il gouverne que quand il administre; il ne doit
violer aucune loi, sous peine de donner ouverture au
recours conlenticux pour violation de la loi. Exeeption est
faite seulement par la jurisprudence pour une certaine
liste d’actes de gouvernement, trés courte, contre lesquels
le recours conlentieux n’est pas recevable'.

Ensuite, cela signifie qu’il y a des lois que le pouvoir
exéculif est chargé de faire appliquer en créant les moyens
administralifs nécessaires, en faisant des réglements expli-
califs et complémentaires, en envoyant des circulaires, en
organisant les moyens d’exécution, soit avec les services
déja existants, soit avec des services nouveaux. Les efforts
qu’a du faire le Ministére du travail, pour organiser la mise
en application de laloi sur les retraites ouvriéres et paysan-
nes de 1910, sont un excellent exemple de cette tache du
pouvoir exécutif. Elle n’existerait pas si 'on ne faisait que
des lois que les citoyens pussent appliquer eux-mémes ou
fussent disposés a appliquer; elle existe parce qu’on fait des
lois que les citoyens ne peavent pas appliquer eux-mémes,
des lois pour lesquelles il faut un service de Pexploitation
et parce que le Parlement ne connait pas de'exécution des
lois qu’il a votées.

II. L’organisation du pouvoir exéculif est essentiellement
adaptée a la tiche gouvernementale, surtout dans les pays
centralisés, ot il y a des gouverneurs de province Il exisle
dans tous les pays un organisme exéculif central composé du
“chef de I Eta(, des ministres et de conseils; mais le gouver-
nement exéculif s’étend beaucoup moins sur toute la nation
et a beaucoup moins de force quand il n’existe pas, dans

1. G, mon Préeis de Droit admin., 7e édit., p. 75 et s.
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les diverses régions du territoire, des gouverneurs ou des
préfets qui soient sur place les représentants du pouvoir
central. En France, c’est la création des intendants de
province, au dix-septieme siécle, qui a donné Pimpulsion au
grand développement du pouvoir exécutif. Les adversaires
averlis de la centralisation savent qu’il faut s’attaquer aux
préfets, qui sont les piliers du régime'. Aussi, dans la des-
cription de I'organisation du pouvoir exécutif en France,
faut-il bien se garder d'omeltre les préfets; il y a une orga-
nisation du pouvoir central (présidence, ministéres, Conseil
d’Etat) et une organisation du pouvoir régional (préfectu-
res), et les préfets sont des organes représentatifs de la
nation aussi bien que le chef de PEtat ou les ministres,
d’autant mieux qu’ils sont des autorités largement autono-
mes.

III. La compétence du pouvoir exécutif va nous retenir
plus longtemps que ses fonclions ou son organisation; c’est
une compétence d’exécution ou d’opération. Nous I'avons
déja annoncée en énumérant la gamme des compétences
des trois pouvoirs : la volonté implicite du pouvoir électif,
la volonté explicite ou délibérée du pouvoir législatif, enfin
la volonté d’exécution ou d’opération du pouvoir exécutif.

Le pouvoir exécutif est donc pour procurer aux deux
autres leur achévement; il est trés bien d’exprimer des
désirs, trés bien d’exprimer des volontés réfléchies, mais il
est mieux encore d’arriver par soi-méme a la réalisation de
ses désirs et de ses volontés. Ce pouvoir de réalisation et
d’opération, qui est indispensable a I'individu humain pour
réaliser son autonomie, I'est aussi a la nation, du moins si
celle-ci doit se conduire a4 la facon d’un individu auto-
nome. Il ne faut pas se dissimuler, en effet, que le pou-

1. H. Chardon, Le Pouvoir administralif, igi.
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voir exceutif, considéré comme un pouvoir de réalisation
et d’opération, présuppose la conception d’une nation indi-
vidualisée, vivant dans une certaine mesure pour son pro-
pre comple, ce qui est tout simplement la donnée de la
souveraineté. Dans une nation ot les citoyens exécuteraient
eux-mémes spontanément toutes les lois, il n’y aurait pas
place pour le pouvoir exéculif, parce qu’il n’y aurait pas
de centralisation, et le résultat serait que Ja nation n’appa-
railrail pas comme souveraine. Mais il n’est pas de nation
moderne, méme la nation anglaise, ou il n’apparaisse assez
de pouvoir exécutif, au moins dans les relations extérieu-
res el dans Pexécution des services de la défense nationale,
pour que la nation soit individualisée et par conséquent
souveraine ',

La compétence de réalisation ou d’opération du pouvoir
exécutif se dédouble, par suile du dédoublement de la déci-
sion exécutoire et de la mesure d’exécution; il y a une
compétence de décision exécutoire et une compétence d’exé-
cution. Et, dailleurs, ce dédoublement se marque dans
Porganisation, car il y a des organes ou des autorilés char-
gés de prendre des décisions exécutoires et des agenls
d’exéeution chargés des mesures d’exécution. Mais il ne
faudrait pas croire que la mesure d’exécution ne fit pas
partie de la compélence exéculive, au méme Llitre que la
décision exécutoire. Le principe est que organe exécutif
fait exéeuter ses décisions par ses propres moyens. Quand
celte exéeution consiste en la gestion d’un service public,

1. Parce que M. Duguit ne veut pas que Etat soit une personne mo-
rale, il ne veut pas que la mation soit individualisée et souveraine, et
parce que la nation ne doit pas étre individualisée et souveraine, il ne
doit pas y avoic de pouvoir exécutif ni de fonction exécutive. Toutes
ces propositions s’enchainent (rés logiquement ; malheureusement, ¢’est
de la logique a priori, ce n’est pas de Pobservation. (7raité de Droit
constit., 1gi1, I, p. 288 et s.)
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les innombrables agents du service fonctionnent sous I'au-
torité du ministre qui a pris la décision; ils sont reliés a
lui par la hiérarchie, il en est responsable, et les choses se
passent comme s’il exéculait lui-méme. Quand Pexécution
consiste en une mesure de force appliquée par la voie admi-
nis(rative, la situation est la méme.

D’ailleurs, le dédoublement de la décision exécutoire et
de la mesure d’exécution est en partie artificiel; si Padmi-
nistration était organisée par le systéme des bureaux techni-
ques, la décision et I'exécution y seraient confondues.

Sous le bénéfice de ces observations, nous pouvons con-
centrer notre attention sur la déeision exécutoire, d’autant
mieux qu'elle contient en germe les mesures d’exéeution :

a) Une premiére observation simpose. Le pouvoir exé-
cutif a le monopole de la décision exécutoire ou de 'opé-
ration exécutloire, ou de la formule exécutoire. Sans lui,
les deux aulres pouvoirs ne peuvent rien réaliser. Le Par-
lement ne connait pas de I'exécution des lois qu’il vote,
c’est le pouvoir exécutif qui en connait; c’est lui, d’ailleurs,
qui les rend exécutoires par la promulgation du chef de
’Etat. Le pouvoir électif non plus ne connait pas de lexé-
cution de ses propres volontés; c’est le pouvoir exécutif
qui est chargé de faire I'opération de I'élection, laquelle
devient ainsi une opération administrative, et d’en rendre
exéculoires les résullats. Le pouvoir exéculif n’est donc
point subordonné aux deux autres pouvoirs, il est, comme
eux et autant qu'eux, un représentant autonome de la
volonté générale.

b) La décision exécutoire, qui doil étre ramenée a exé-
culion, implique une compétence technique, car ce n’est
que par des moyens techniques que les ordres donnés peu-
vent élre exécutés et ces moyens lechniques doivent étre
connus des autorités qui donnent les ordres; a cet effet,
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elles sont entourées de conseils techniques dont elles doi-
vent prendre les avis. Supposons qu’il s’agisse de maintenir
la tranquillité dans la rue et d’empécher des attroupements :
il faut, pour I'exécution des ordres donnés a cet effet, un
personnel de police expérimenté, disposant de certaines
armes, sachant employer une certaine tactique, donc pos-
sédant une certaine compétence technique, et les ordres
donnés doivent d’avance étre adaptés a ces moyens d’action,
donc ils supposent-aussi une compétence technique.

Donc le pouvoir exécutif, en méme temps qu’il représente
dans le gouvernement le pouvoir d’opération, par cela
méme, y représente aussi la compétence technique. Cela
n’empéche pas la décision exéculoire d’étre un acte juridi-
que, mais c’est un acte & la fois juridique et technique’.

1. M. Duguit fait beaucoup d’efforts pour éliminer du pouvoir exécu-
tif, qu’il appelle plutét le pouvoir administratif, toute compétence tech-
nique et pour n’y voir que la compétence de faire des actes juridiques
(7'raité de Droil constitutionnel, 1gri, t. 1, p- 194 et s.). Cette attitude
est lide & sa théorie générale sur la régle du droit et sur les actes juridi-
ques, ou encore & celle vue a priori que le droit n’a pas i se préoccuper
du but technique des acles, ce qui nous dispense de la diseuter. Nous
avons, en effet, posé en principe qu’il fallait aller du simple au composé.
I’observation des faits constitutionnels est plus simple que 'observation
des faits généraux du systéme juridique ou que I’observation des rap-
ports du droit avec la technique.

Du point de vue des faits constitutionnels, la notion que nous donnons
de la compétence du pouvoir exécutif — qui d’ailleurs n’est autre que
la notion commune — nous parait solidement assise.

D’ailleurs, les pouvoirs constitutionnels se résolvent en des attribu- -
lions réglées par le droit; ouvrons la loi constitutionnelle pour voir si
toules ces altributions sont en elles-mémes purement Jjuridiques. "Pre-
nons daps la loi du 25 février 1875 les attributions du chef de PEtat;
nous y voyons, art. 3, § 3 : « Il dispose de la force armée. » On entend
par la la conduite de la force armée pour laquelle il délégue, bien en-
tendu, un généralissime et des chefs de corps, mais qui est bien, en sois
la conduite technique de P'armée. Méme article, § 5 : « Il préside aux
solennités nationales; les envoyés et les ambassadeurs des puissances
étrangéres sont accrédités prés de lui »; ce sont encore des occupations
purement techniques. La loi du 16 juillet 1875, art. 6, dit qu’« il com-
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IV. Les rapports du Pouvoir exécutif avec la juridic-
tion. — Nous avons annoncé que le pouvoir juridictionnel
n’était qu’'une modalité ou une forme du pouvoir exécutif,
et voici comment :

La grande difficulté du régime juridigue, vers lequel
tend IEtat, est d’assurer la réalisation des droits. On a
commencé par subordonner les activilés techniques a des
conditions juridiques; on a considéré les intéréts comme
des droits; mais ensuite, il a fallu redescendre sur terre -
et réaliser les droits. Cela n’a pas été une tache des plus
commodes, parce que cette réalisation-des droits provo-
que des conflits qui doivent eux-mémes étre résolus juri-
diquement. L’instrument spécialement adapté a la solution
juridique des conflils est le juge; mais & quel moment de la
réalisation des droits doit étre employé le juge? Clest une
grosse question. On peut ne U'employer qu'a posteriori,
apres que le droit aura été réalisé jusqu'au bout par le
demandeur, d’une fagon extrajudiciaire, pour arbitrer la
réparation du dommage causé par celte action juridique
directe, dans le cas ou elle aurait été injuste. On peut
I’employer par mesure préventive, lui demander de vérifier
au préalable le droit qui veut se réaliser,- et d’en ordonner
lui-méme la réalisation.

Le premier procédé constitue la voie exécutive propre-
ment dite, ou voie de police, ou voie d’action directe; le

munique avec les Chambres par des messages qui sont lus & la tribune
* par un ministre ». La pratique conslitutionnelle est, en outre, qu’il tra-
vaille avec les ministres en Conseil des ministres; autant de démarches
qui ne sont pas juridiques, qui sont purement techniques. La le caractére
technique apparait seul. Dans d’autres attributions, il est mélangé au
caractére juridique. Ainsi, quand le président de la République négocie
les traités (loi du 16 juillet 1875, art. 8), il participe sans doute a un
acte juridique qui se prépare, mais la négociation diplomatique est, en
soi, technique. 5
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second, la voie juridictionnelle. Mais on voit que les deux
procédés comportent Pemploi du juge, et qu’au fond, le
juge n’est qu'un incident de la procédure d’exécution des
droits.

L est l'idée fondamentale. La juridiction n’a pas un
role original & jouer, elle n’est qu'un moyen au service
de P'exécution des droits. La fonction juridictionnelle, si
I'on tient & employer ce vocable, n’est pas une fonction
originale de 'Etat; elle est une modalité de la fonction d’as-
surer Pexécution des droits. Par conséquent, le pouvoir =
exécutif ne s'oppose pas au pouvoir juridictionnel ; au con-
traire, le pouvoir exécutif contient et implique le pouavoir
juridictionnel. :

Ce qui fait illusion, c’est que, dans notre droit public
francais, une séparation constitutionnelle a été établie entre
Pautorité administrative et Pautorité¢ judiciaire; mais ce
n’est pas autre chose que la séparalion entre les deux
maniéres de procéder dont nous parlons plus haut : celle
qui consiste a ne saisir le juge qu’a posteriori et celle qui
consisle a le saisir d’une fagon préalable a la réalisation
des droits. Les juges qui constituent autorité judiciaire
sont saisis d’une fagon préventive et préalable a la réalisa-
tion des droits, el cet état de choses counstitue le droit com-
mun de la vie privée. Les juges qui relevent de Tautorité
administrative sonl saisis @ posteriori, lorsque Padminis-
tration a déja réalisé ses droits par la voie d’action directe,
el cet état de choses constitue le droit commun de la vie
publique. Ce qu’on a voulu séparer constitutionnellement,
ce sont done les procédés de réalisation des droits dans la
vie publique et dans la vie privée, el ce pour mieux assurer
Pindépendance de la vie publique.

Ce qui prouve hien que le pouvoir exéeutif implique le
pouvoir juridictionnel ou inversement, c’est que lautorité
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administrative, séparée a la Révolution de Pautorité judi-
ciaire, a enfanté la juridiction administrative; c’est encore
que l'action directe administrative a eu la plus grande peine
a se distinguer de cette juridiction administrative. La doc-
trine du ministre-juge, qui a régné pendant les soixante
premiéres années du dix-neuvieéme siécle, n’était pas autre
chose que la confusion-de Paction directe administrative et
de la juridiction. Et si, depuis 1860, la doctrine de la dé-
cision exéculoire a dégagé la notion de laction directe
administrative, et si la juridiction s’est cantounée dans le
Conseil I’Etat, cela ne présage pas un recul de Pélément
de juridiction; cela présage peut-étre bien, tout au con-
traire, la domination future du juge administratif sur 'ad-
minis(ration active.

Si donc le pouvoir exécutif se dédouble en un élément
d’action juridique directe et un élément de juridiction, rien
ne garantit qu’a un moment, quelconque de I'avenir I'élé-
ment de la juridiction ne sera pas & la (éte du dit pou-
voir, a la place de:Taulorité administrative. Qu’'un {ribu-
nal supréme puisse jamais tenir la place du chef de PEtat,
cela paraitra surprenant; mais on pourrait faire des sup-
positions plus invraisemblables, surtout si Porganisation
du pays devenait trés décentralisée ou trés fédérale. Ce ne
serait pas la premiére fois que I'on verrait~des groupe-
ments sociaux gouvernés par des juges. D’ailleurs, de
ces vues d’avenir plus ou moins problémaliques, nous ne
voulons rétenir que ce qu’elles révelent sur I'état actuel
des choses, c’esl-d-dire sur le lien indissoluble qui unit,
dans le pouvoir exéculif, la forme d’action directe et la
forme juridictionnelle ‘.

1. Je n’ai pas besoin de dire que, dans ces propositions relatives aux
rapports du pouvoir exécutif et de la juridiction, je ne m’appuie point
sur Pautorité de Montesquieu, dont la pensée sur ce point est sujette a
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§ 3. — La force publique et spécialement la force armée.

La force publique est un élément incontestable de la sou-
verainelé, car c’est elle qui permet la réalisation des déci-
sions par la contrainte, aussi bien dans la vie nationale de
I'Etat que dans sa vie internationale, et, sans ce pouvoir de
conlrainte, la souveraineté ne serait qu’une puissance théo-
rique, elle ne serait pas une puissance de fait.

« La force publique, considérée d’'une maniére générale,
est la réunion des forces de (ous les citoyens. » (D. des
6-12 décembre 1790.) Elle est la réunion de toutes les for-
ces, comme la volonté générale est la réunion de toutes
les volontés.

La force armce est une organisation extraite de la force
publique, destinée essentiellement & agir contre les enne-
mis du dehors, mais qui peut, cependant, étre employée a
assurer la paix a Pintérieur.

Nous n’avons pas a nous élendre longuenient sur la force
armée, car elle a été mise hors de la vie constitutionnelle
par un aménagement du régime d’Etat qui s’appelle Vinsti-
tution du régime civil. Elle ne compte pas parmi les pou-
voirs de gouvernement, toul en étant & leur disposition;
elle est une grande force, elle n’est pas un pouvoir, parce
qu’elle ne peut pas se mettre en mouvement d’elle-méme et
qu’elle est essentiellement obéissante.

Nous avons raconté Pinstitution du régime civil dans
nos Principes de Droit public (ch. 1x, pp. 369 et suiv.);
c’est une longue histoire, que nous résumerons de la ma-
niére suivante : Le premier effort i faire était de consti-

beaucoup de discussions; je m’appuie uniquement sur Ihistoire du con-
tentieux.
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tuer une société civile dont les membres cesseraient d’étre
obligés de pourvoir eux-mémes constamment a leur propre
défense, parce qu’un gouvernement se chargerait de ce
soin avec une force armée organisée. Dans cetle premiére
période, la nation jouit du régime civil, mais le gouverne-
ment et la force armée sont confondus. Autrement dit, le
gouvernement est militaire; il y a régime civil pour la
nation, il n’y a pas encore régime civil pour le gouver-
nement.

Un second effort a pour but d’étendre le régime civil au
gouvernement lui-méme, c’est-a-dire de séparer les pou-
voirs de décision et d’exécution technique du pouvoir de
contrainte. Le probléme est extrémement délicat. La force
armée organisée va étre la plus grande force matérielle et
le plus grand pouvoir social, d’autant que les simples
citoyens, déshabitués du métier des armes, seront inca-
pables de lui résister en cas de conflit. Il s’agit d’user de
ruse. D'abord, il ne faut pas que la force armée ait le gou-
vernement de la société civile, ce gouvernement doit étre
civil. Ensuite, il faut que la force armée soit & la disposi-
tion du gouvernement civil, qu’elle lui soit subordonnée et
obéissante, que celui-ci dispose librement de son emploi.
Deux procédés ont été employés ;- ils peuvent, d’ailleurs,
dans une certaine mesure, étre cumulés.

Ily a le procédé du cantonnement territorial du pou-
voir militaire, ¢’est-a-dire la distinction d’un territoire mi-
litaire et d’un-territoire civil; ce procédé fut employé par
la République romaine. C'est le systéme de I'imperium mi-
litice et de Vimperium domi si bien analysé par Mommsen
(Droit public romain. 1. 1;; mais c’est aussi bien le Sys-
téme moderne des territoires militaires dans certaines pos-
sessions d’outre-mer et du territoire civil dans la métropole
et méme dans les colonies proprement dites. Dans le terri-

(§
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toire militaire, le gouvernement est militaire, le consul a
le droit de vie et de mort, les lois sont suspendues et 'on
est soumis au régime du décret. Dans le territoire civil, le
gouvernement est civil, le consul dépose la hache el ne
garde que le faisceau de verges, il n’a plus le droit de vie
et de mort, les lois reprennent leur empire.

Il y a aussi le procédé du cantonnement juridique du
pouvoir militaire, ot les deux pouvoirs coexistent sur le
méme territoire, mais ot les attributions sont soigneuse-
ment réglées; c’est celui qu’ont employé les Etats moder-
nes sur leurs territoires métropolitains. Il semble qu'ils
aient pu le faire grace & une lenle éducation des peuples,
grace a4 la longue expérience des maux qu’entraina, pen-
dant la période féodale, la confusion des deux pouvoirs
~aux mains des seigneurs, grdce enfin a ce que la lutte sécu-
laire du gouvernement civil contre le pouvoir militaire et
la subordination finale de celui-ci apparaissent comme un
aspect de la lutte du pouvoir royal contre la féodalité, de
telle sorte que le triomphe de la royauté fut le triomphe
du gouvernement civil.

Cependant, au déclin de la féodalité, le pouvoir royal eut
beaucoup a faire-pour maintenir I'obéissance dans sa pro-
pre armée. Sans doute, le principe de la solde est posé, et
la solde a cet effet important qu’elle pousse & la paix, parce
que le militaire gagne sa vie aussi bien en temps de paix
qu'en temps de guerre . Mais, pour que le gouvernement
devienne véritablement civil et se débarrasse complétement
du militaire, il faut encore un triple effort : il faut que
armée soit soumise au controle du pouvoir civil, repré-
senté par le ministre de la guerre, il faut que les provinces
aient des gouverneurs civils, et il faut que le roi, quoique

1. Sauf, cependant, la question du butin.
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chef théorique de 'armée, ne paraisse plus a la guerre.

Ce triple effort va étre accompli au courant du dix-sep-
tieme siécle. Louis XIV assiste encore a quelques specta-
cles militaires, au passage du Rhin, & quelques siéges, mais
it ne dirige pas et ne se bat pas; ses successeurs n’iront
méme plus aux armées. Dans les provinces, les gouverneurs
militaires sont supplantés par les intendants qui vont déve-
lopper la matiére de 'admiaistration civile. Enfin Le Tellier,
puis Louvois, vont créer le contréle et 'administration
civile de 'armée. :

Ainsi, depuis la fin du dix-septiéme si¢cle, 'armée monar-
chique réorganisée réalise le type de la force publique su-
bordonnée et obéissante. La Révolution de 1789 trouvera
sur ce point 'ceuvre accomplie et n’aura qu’a en consacrer le
principe dans les lois’. Si nous cherchons & analyser les
régles de détail par lesquelles le principe se trouve actuelle-
ment organisé, nous trouvons les suivantes :

1° Le personnel de I'armée est soigneusement séparé du
personnel de la vie civile. Tous les membres de I'armée,
officiers el soldats, sont recrutés par des procédés organi-
sés par la loi; leur profession est incompalible avec toute
fonction civile. Quand ils sont présents au corps, ils sont
soustraits & la vie civile par Pobligation du port de U'uni-
forme, par Passujettissement a la discipline militaire et &
la juridiction du conseil de guerre, par Iinterdiction de
prendre part aux opérations électorales, par I'inégibilité &
toutes les fonctions électives.

2° Le chef de I’Etat, chef du gouvernement civil, a la
direction de la force armée, au point de vue de 'adminis-
tration et du contrdle, mais il n’exerce pas en personne le

1. C. 3 sept. 1791, Décl., art. 12 et 13; C. 24 juin 1793, art. 112;
C. 5 fructidor an III, art. 25.
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commandement militaire, le commandement est délégué a
un généralissime.

3° La force armée est administrée en régie et controlée
par le pouvoir civil d’une maniére constante; le recrule-
ment de 'armée, en ce qui concerne les soldats, est opéré
directement par le pouvoir civil, il donne lieu aux opéra-
tions annuelles du recrutement et de la revision, qui sonl
dirigées par le personnel préfectoral; le recrutement des
officiers est également opéré directement par le pouvoir
civil, et la carriére des officiers est organisée de facon a ce
qu’ils aient droit a un grade, mais non pas au commande-
ment des troupes; le principe de la solde est soigneusement
mainlenu, aussi bien pour les soldats que pour les officiers;
Iarmée est nourrie et entretenue en régie aux frais directs
du trésor public.

4° La séparation étant ainsi assurée, la subordination
I'est dans des conditions de sécurité pour le pouvoir civil et
de dignité pour I'armée, grace au principe de la réquisition
écrite. D’une part, 'armée ne se met jamais en mouvement
d’elle-méme. D’autre part, si-elle est mue par le pouvoir
civil, ce n’est que par réquisition écrite d’autorités ayant
qualité a cet effet, et que les lois et réglements énumérent.
Notons que, parmi les autorités ayant le droit de réquisition
de la force armée, il y a des représentants des trois pou-
voirs de gouvernement : des autorités exécutives, comme le
chef de I'Etat et les préfets; des autorités législatives,
comme le président de la Chambre des députés et du Sénat;
des autorités électorales, comme les présidents des bureaux
de vote.

5° Enfin, ultime précaution, 'armée est nationale, elle
n’est pas composée de soldats mercenaires et de métier,
elle est composée de ciloyens soumis & la conscription, et
le service militaire est obligatoire pour tous. Sans doule,
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celte organisation a ¢(é imposée par les nécessités de la
défense militaire, mais il se trouve qu’elle constitue une sau-
vegarde constitutionnelle, car une armée nationale ne se
prétera pas aux coups de force contre le gouvernement et
la constitution, comme une armée de mélier aurait pu s’y
préter.

Observons que 'armée est nationale, mais qu’elle ne cons-
titue pas une « garde nationale », c’est-a-dire qu’elle n’est
pas organisée sur les mémes principes d’autorité consentie
que la société civile. Dans 'armée, 'autorité des chefs n’est
pas consentie par les soldats, les chefs leur sont imposés,
ils ne sont pas électifs; dans la garde nationale, qui est a
I'image de la société civile, I'autorité des chefs est consen-
tie par les soldats parce que les chefs sont %¢lus. Ce sont les
nécessités de la défense nationale qui exigent, chez nous, le
maintien dans armée de la discipline imposée ; il ne parait
pas, d'ailleurs, que cela présente d'inconvénients pour la
liberté politique, et cela aurait bien plutét Pavantage d’ha-
bituer les citoyens & un minimum de discipline.
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Section 1I.

L'unité de la Souveraineté nationale.

§ 1°. — Des difficultés qui naissent, pour la réalisation de
Lanité de la souveraineté nationale, du fait du gouver-
nement représentatif.

Armicie I. — Le fait du gouvernement représentatif.

- L’analyse nous a révélé dans la souveraineté nationale
des éléments divers; I'unité de la souveraineté ne peut élre
retrouvée que par la convergence de ces éléments dans une
action commune, c’est-a-dire par le procédé de la composi-
tion des forces; mais il faut se rendre compte des condi-
tions pratiques dans lesquelles se présente cette composition
des forces et des difficultés qu’elle rencontre.

D’abord, il convient d’¢liminer la force armée; étant
essentiellement subordonnée et obéissante, elle suivra I'im-
pulsion des autres forces; le probleme wa d’intérét que
pour les éléments de la souverainets qui possédent de I'au-
tonomie, savoir la volonté générale de la nation et la vo-
lonté nationale commandante composée organiquement de
ses lrois pouvoirs gouvernementaux : volonté électorale,
volonté législative, volonté exécutive.

Le probléme serait aisé a résoudre si la volonté nationale
commandante n’était pas une unité composite; alors il o’y
aurait & combiner, en vue d’une composition des forces, que
les deux éléments simples de la volonté générale passive et
sujette, et de la volonté nationale active et commandan‘e;
la volonté nationale commandante déciderait les mesures

de gouvernement et la volonté générale serait invitée a y
adhérer.
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Malheureusement, les choses ne sont pas aussi simples
parce que la volonté nationale commandante n’a qu’une
unilé composite et organisée qui ne se réalise et ne peat
se réaliser elle-méme que par une premiére composition
des forces reposant sur le phénomeéne de la représentation :
Cest-a-dire, quil faut que, par un procédé quelconque,
chacun des pouvoirs organiques dont elle est composée,
agissant dans sa spheére, soit constitué représentant de la
volonté générale, se fasse une représentation mentale de
celte volonté générale et que cette triple représentation
converge en vue.de réaliser I'unité.

Cela vient compliquer terriblement le probleme de I'unité
de la souveraineté, car, bien entendu, il s’est produit des
opinions erronées.

D’une part, on n’a pas compris tout de suite que les
pouvoirs de gouvernement ne pouvaient étre que des re-

+

présentants de la volonté générale; on a cru a la possibi-
lité du gouvernement direct de cette volonté générale par
le moyen du suffrage. :

D’autre part, 1a ou les pouvoirs de gouvernement ont
apparu comme des représentants de la volonté générale,
on n’a pas compris tout de suite que I'unité de leur action
devait étre cherchée, par la méthode de la composition des
forces, dans la convergence des représenlations qu’ils se
feraient de la volonté générale; on a cherché obstinément
a expliquer leur unité d’action par une impulsion initiale
donnée & chacun d’eux par un pouvoir unique.

a) Dans la réalité des choses, le prétendu gouvernement
direct de la volonté nationale par le suffrage, que I'on op-
pose au gouvernement représentalif, na jamais €(¢ un gou-
vernement direct de la volonté générale; il a été une orga-
nisation représentative du premier degré a laquelle, avec
le temps, est venue se superposer une organisalion repré-
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sentative du second degré, car les électeurs sont déja des
représentants de la ration'.

Au dix-huititme siécle, la question du gouvernement
représentatif a ¢élé posée a propos du pouvoir législatif,
quand on s'est avisé de comparer les Parlements des Etats
modernes aux comices populaires des Etats antiques. Des
auteurs, comme Rousseau, établirent entre les deux orga-
nisations législatives une opposition qui reposait sur une
erreur d’observation. Ils crarent que les comices des Etats
antiques pouvaient étre confondus avec la nation; ils négli-
gerent d’observer qu’il y avait la une organisation politique
en vue du vote, que les comices par curies ¢laient une orga-
nisation aristocratique, les comices par tribus, une organi-
sation plébéienne et que, par conséquent, ces assemblées,
ne contenant pas tout le peuple, étaient déja une simple
représentation du peuple. 1ls s’imaginérent que la députa-
tion aux Parlements modernes introduisait le principe de la
représentation. tandis qu’elle ne faisait que superp iser une
représentation du second degré a une représentation du
premier degré. L’assemblée des électeurs, qui ne comprend
point toute la nation, n’est qu'un organe représentalif du
premier degré qui élit le Parlement, organe représentatif du
second degré®.

1. Clest l'idée que M. Esmein exprime autrement quand il dit a la
page 252 de ses Elém. de Droil constit., 5¢ édit. : « La nation, en qui
réside la souveraineté, étant non pas une personne réelle, mais une col-
lectivité d’individus, ne peut avoir par elle-méme de volonté »,zet a la
page 300 : « Les citoyens actuellement ‘existants ont nécessairement
I’exercice de la souveraineté, mais ils n’en ont que I'exercice; ils sont en
quelque sorte les premiers et nécessaires représentants -de lu souverai-
neté nationale. »

2. Rousseau s’éleva contre le gouvernement représentatif sous le pré-
texte théorique que la volonté générale ne peat pas étre aliénée, que le
so.uvcmiu qui n’est qu'un étre collectif ne peut étre représenté que par
lui-méme, que le pouvoir peut bien se transmettre, mais non la volonté



LA SOUVERAINETE NATIONALE. 89

Le méme phénoméne qui s’est produit dans IEtat, s’est
produit aussi dans les communes. Au Moyen dge, dans
bien des régions, les communes étaient administrées par
une assemblée générale des habitants, puis s’est développé
le systtme d’un conseil municipal élu par I'assemblée des
habitants. Le second systéme est représentalif au second
degré, mais le premier systéme était représentatif au pre-
mier degré, car ['assemblée générale des habitants, quelque
compléte qu'on la suppose, ne reproduisail pas la volonté
commune de tous les habitants; elle ne pouvait reproduire
qu'une volonté organisée, par conséquent faussée et déna-
turée par organisation, une simple représentation de la
volonté commune.

Ainsi, dans le régime de la souverainelé nationale, le
gouvernement représentatif est une nécessité, parce que la
volonté générale ne peut agir que si elle est organisée pour
l'action et que ses organes d’action, la déformant nécessai-
rement, n’en reproduisent fatalement que des représenta-
tions.

b) D’autre part, une fois admis que les pouvoirs de gou-
vernement ne sont que des représentants de la volonté gé- .
nérale de la nation, comment sera expliquée leur unité
d’action?

Nous savons déja, quant & nous, qu’elle ne peut I'étre
que par la méthode de la composition des forces, qu’il ne

(Gontrat social, liv. 11, chap. 1. Cf. Declareuil, Des eritiques touchant
les régimes représentatif et parlementaire dans les (Buvres politiques
de Rousseau, Recueil de législation de Toulouse, 1gro, p. r et suiv.).

Les autres publicistes du dix-huitiéme siécle ’'admirent comme un fait
(Montesquieu, Esprit des lois, liv. 11, ch. 11, liv. XI, ‘ch. vi; de Lolme,
Constitution de I’ Angleterre, liv. 11, ch. v, t I, P- 241 et suiv; Sieyes,
Archives parlementaires, 1ve série, t. \Il[ p- 592 : I{éimp/ ession de
Uancien Moniteur, t. XXV, p. 292. — Cf. Esmem Eléments de Droit
constitutionnel, 5¢ édit., p. 347 et suiv,
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faut point chercher I’explication dans un phénoméne d’im-
pulsion initiale, mais bien dans un phénoméne de tendance
et de convergence. Seulement ce n’est point la Iidée qui
s’est présentée d’abord aux esprits. Une premiére théorie
politique s’est organisée qui a prétendu obtenir I'unité de Ja
souveraineté nationale en rangeant les pouvoirs de gou-
vernement sous la direction d’une volonté nationale com-
mandante qui serail préexistante a ces pouvoirs, elle s’ap-
pelle théorie de la délégation de la souveraineté. -

En regard, une autre théorie s'est organisée qui est
celle du gouvernement représentatif autonome. Celle-ci, au
contraire, tient compte du fait que la volonté nationale
commandante n’a pas une réalité propre et préexistante
qui lui permette de subsister & c6té et au-dessus de ses
pouvoirs organiques; elle accepte que les pouvoirs orga-
niques soient autonomes et que, par conséquent, ils ne re-
¢oivent point leur compétence par délégation ; ce qu’elle place
au-dessus des pouvoirs de gouvernement autonomes, qui
s’efforcent de la réaliser_par des représentations conver-
gentes et de réaliser en elle leur unité, c’est la volonté gé-
nérale de la nation congue uniquement comme une volonté
passive, comme un pouvoir d’acceptation et de ratification.

Nous allons examiner successivement les deux théories,
la_premiére pour la combalire, la seconde pour la justi-
fier.

Ant. II. — Théorie de la délégation de la souveraineté!.

Cette théorie a été classique en France depuis la Révo-
lution®. Chose surprenante, grice a la donnée élastique

i. Gf. E. Pujol, Essai eritique sur Uidée de délégation de la sou-
veraineté, Toulouse, 1g11.

2. Elle est suffisamment inscrite dans les textes :

Voici d’abord la Constitution du 3 septembre 1791, titre III, arti-
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d’un mandat électif tellement large qu’il ne contient plus
aucune transmission de pouvoirs, elle s’est conciliée dans
la pratique avec le fait du gouvernement représentalif au-

cles ter & 5: « Art. 1er, La souveraineté est une, indivisible, inaliénable
et imprescriptible. Elle appartient & la nation; aucune section du
peuple, ni aucun individu ne peut s’en attribuer I’exercice. —Art. 2.
La nation, de qui seule émanent tous les pouvoirs, ne peut les exercer
que par délégation. La Constitution frangaise est représentative ; les
représentants sont le Corps législatif et le roi.n — Art. 3. Le pouvoir
législatif est délégué & une Assemblée nationale composée de représen-
tants temporaires, librement élus par le peuple, pour étre exercé par
elle, avec la sanction du roi, dela maniére qui sera déterminée ci-aprés.
— Art. 4. Le gouvernement est monarchique : le pouvoir exécutif est
délégué au roi pour élre exercé, sous son autorité, par des ministres et
autres agents responsables, de la maniére qui sera déterminée ci-apres.
— Art. 5. Le pouvoir judiciaire est délégué a des juges élus & temps
par le peuple. »

La délégation de la souveraineté n’apparait pas dans les constitutions
de 1793 et de I'an III qui admettaient le referendum. La Constitution du
2/ février 1793, art. g, dit seulement du peuple souverain que « il déle-
gue & des électeurs le choix des administrateurs, des arbitres publics,
des juges criminels et de cassation », ce sont des électeurs du second
degré ; mais il n’est pas question de délégation pour le Corps législatif
qui n’avait que la proposition des lois. Dans la Constitution de 'an 111,
art. 132, 'idée de délégation reparait appliquée au pouvoir exéeutif : « Le
pouvoir exéculif est délégué & un Directoire de cingq niembres, nommé
par le Corps législatif, faisant alors les fonctions d’assemblée électorale
au nom de la nation. »

~Rien du tout dans la Constitution du 22 frimaire an VIII. Acte addi-
tionnel du 22 aout 1815, art. 67 : « Le peuple francais déclare que dans
la délégation qu’il a fait et qu'il fait de ses pouvoirs, il n’a pas entendu
et n’entend pas donner le droit de proposer le rétablissement des Bour-
bons, etc. » Projet de constitution voté par la Chambredesreprésentants, -
le 5 juillet 1815, art. 1er: « Tous les pouvoirs émanent du peuple : la
souveraineté du peuple se compose de la réunion des droits de tous les
citoyens. » La Charte de 1830 aussi bien que celle de 1814 évite I'idée
de délégation ; la Constitation du 4 novembre 1848, art. 18, dit : « Tous les
pouvoirs publics, quels qu’ils soient, émanent du peuple. — Art. 20. Le
peaple francais délégue le pouvoir législatif & une assemblée unique.
_ Art. 43. Le peuple francais délégue le pouvoir exécutif a un citoyen
qui recoit le titre de Président de la République. » Résolution du 17 fé-
vrier 1871 : « L’Assemblée nationale dépositaire de l'autorité souve-
raine,., M. Thiers est nommé chef du pouvoir exécutif. » La Constitution
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tonome, que les nécessités politiques ont fini par imposer.
Elle a cependant encore des conséquences facheuses qui

rendent utile de la réfuter.

La théorie distingue entre la nation et ses organes re-
présentatifs, mais il faut observer tout de suite qu'elle
identifie la nation avec le corps électoral, ce qui a été ler-
reur initiale de Rousseau. Il ne sabsiste donc comme or-
ganes représentatifs que lorgane législatif et Iexécutif.

du 31 aout 1871 : « L’Assemblée nationale, considérant qu’elle a le droit
d’user du pouvoir constituant, attribut essentiel de la souveraineté dont
elle est investie... — Art. 1or. Le chef du pouvoir exécutif prendra le
titre de Président de la République frangaise et continuera d’exercer les
fonctions quilui ont é1é déléguées par le décret du 17 février 1871. »

Art. 7, Constitution du 24 juin 1793 : « Chaque dépulé appartient &
la nation entiére.» — Art. 2g, /d. « L'universalité des citoyens francais
est le souverain. » L. 5 fructidor an III, art. 2: « Le peuple souverain
est T'universalité des citoyens francais. » '

Et universalité des citoyens signifie universalité des individus contenus
dans la nation. Rappelons-nous la salutation révolutionnaire obligatoire-
ment adressée & chaque personne : « Citoyen, citoyenne. » L’identifica-
tion du peuple et du souverain résulte encore de I'arrété des consuls du
20 floréal an X, portant quele peuple francais sera consulté sur cette ques-
tion : « Napoléon Bonaparte sera-t-il consul 4 vie ?» et du sénatus-consulte
du 14 thermidor an X, portant, art. 1er: « Le peuple francais nomme
et le Sénat proclame Napoléon Bonaparte; premier consul a vie. » Sé-
natus-consulte 28 floréal an XII et sénatus-consulte 15 brumaire an XIII ;
« Le peuple frangais veut 'hérédité de la dignité impériale. »

Identité de la nation, du peuple, de la pairie, dans le décret conserva-
teur du 3 avril 1814 prononcant la déchéance de Napoléon.

Projet de constitution du 6 avril 181/, art. 2 : « Le peuple francais
appelle librement au trone, eftc. »

Constitution du 4 novembre 1848, art. 1er : « La souveraineté réside
dans I'universalité des citoyens frangais. »

Constitution du 14 janvier 1852 : « Considérant que le peuple francais
a été appelé i se prononcer sur la résolution suivante : « Le peuple veut
« le maintien de I’autorité de Louis-Napoléon Bonaparte, etc. »

Décret impérial du 2 décembre 1852 : « Le peuple veut le rétablisse-
ment de la dignité impériale, etc, »

Coustitution sénatus-consulte du 21 mai 1870 : « L’empereur est res

ponsable devant le peuple francais auquel il a toujours le droit de faire
appel. »



LA SOUVERAINETE NATIONALE. 93

‘Etant donné ce point de départ, elle se résume dans les
~ propositions suivantes :

1° La volonté nationale commandante réside dans la na-
tion identifiée avec le corps électoral; elle contient en puis-
sance le pruvoir législatif et I'exécutif;

2° La nation est obligée de déléguer I'exercice de ces
pouvoirs & des représentants qu’elle nomme ;

30 Celte délégation s’analyse en un mandat avec trans-
mission de pouvoirsy de telle sorte que le pouvoir législatif
el le pouvoir exéculif ne sont pas aulonomes, ils sont com-
mis et ainsi ils réalisent leur unité d’action par I'unité d’im-
pulsion.

En regard de ces propositions et pour les contredire, nous
affirmons les propositions suivantes :

1° La volonté nationale commandante réside dans I'en-
semble des organes de la nation, non pas seulement dans
le corps électoral, qui ne se confond pas avec la nation et
qui n’est lui-méme qu’un représentant au premier degré de
la nation';

2° Ce n’est pas la nation qui nomme les représentants

“qui vont constituer Porgane législatif et Porgane exécutif,
c’est le corps électoral, qui n’est lui-méme qu’un représen-
tant de la nation;

3> En nommant les représenlants destinés a constituer
l'organe législatif et P'exécutif, le corps électoral ne leur
transmet pas de pouvoirs; par conséquent, ces représen-
tants sont aulonomes, et leur unité d’action n’est réalisée
que par la convergence volontaire des représentations qu’ils
se font de la volonté générale.

1. Les textes conslitutionnels sont trés contraires a l'idée de faire
résider la souveraineté dans le corps électoral, ils la font résider trés
correclement dans ’ensemble du peuple.
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Nous ne pensons pas qu’il soit nécessaire de revenir sur
les deux premiéres propositions. Tous nos développements
antérieurs ont tendu & démontrer que le corps électoral ne
se confond pas avec la nation, qu’il n’est qu’un représen-
tant de celle-ci et un organe de gouvernement. Nous ne
pourrions que nous répéter et la répélilion n’ajouterait
aucune force & nos démontrations. Elles s’imposent par
Pexactitude de 'analyse.

Au reste, pratiquement, la troisiéme proposition présente
seule de l'importance. Il est incontestable que le corps
électoral nomme les représentants qui vont constituer l'or- .
gane législatif, lesquels nomment & leur tour ceux qui
vont constituer 'organe exécutif. Il les nomme au nom de
la nation. La question est de savoir s’il leur (ransmet ou
non des pouvoirs et, par conséquent, si I'unité d’action est
obtenue par impulsion initiale.

Notons que la question de la transmission des pouvoirs
n’est pas la méme que celle de l'action politique que le
corps électoral peut exercer sur le Parlement; il n’est
pas douteux que cette action politique ou cette pression du
corps électoral n’existe; mais exercer une pression sur le
Parlement, ce n’est pas la méme chose que transmetire des
pouvoirs au Parlement.

D’aprés la doctrine classique, la délégation s’analyserait
en un mandat avec {ransmission de pouvoirs : mais quel
mandat?

Laissons de coté la question de la délégation lgislative
que nous.retrouverons a l'article suivant : la plupart des
auributions des organes conslitutionnels sont établies a
'avance par la loi, nous verrons plus loin que ces régles
statutaires ne cachent pas le moins du monde un mandat,
mais simplement un phénoméne de consécration d’institu-
tions. Ne nous occupons que de la délégation actuelle qui
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serait censée donnée aux représentants élus dans Popération
des élections, par conséquent, ne nous occupons que du
prétendu mandat électif. Quels sont les caractéres de ce
mandat?

Ici, flottement et bifurcation parmi les partisans de la
théorie, provenant de la contradiction qu’il y a entre la
donnée de la délégation de la souveraineté et le fait du
gouvernement représentatif.

Ceux qui n’admettent que la logique de la délégation
voient dans le mandat électif un mandat impératif sur un

. programme délerminé et, par conséquent, une (ransmission
de pouvoirs. Ceux-la sont conséquents avec eux-mémes;
malheureusement, ils se heurtent & des impossibilités pra-
tiques. Ce n’est pas, comme on P'a dit, que le mandat
impératif soit incompatible avec lidée de la délégation
conférée au nom de la nation entiére,; el nous ferait rétro-
grader vers'la procuration donnée par un collége électoral
particulier; aprés tout, de méme que le college électoral
aurail conféré le mandal au nom de la nation enticre, il
pourrait le retirer au nom de la nation entiére. La véritable
impossibilité est qu’on ne peut concilier le mandat impératif
des députés avec l'autonomie du Parlement, et notam-
ment avec cette régle fondamentale que les Chambres sont
maitresses de leur ordre du jour; c’est que le mandat
impéralif ne peut étre concilié qu'avec le régime des congres
(v. supra, p. 68).

Ceux qui veulent tenir compte des faits, de 'autonomie
du Parlement et de celle du pouvoir exécutif, sont plus
sages, mais, en conservant l'idée de la délégation, ils sont
inconséquents, car ils ne savent plus quoi meltre dans le
mandat électif. Ils en font un mandat tellement général,
tellement sans responsabilité et tellement sans transmission
de pouvoirs, que ce mandat n’est plus qu'une forme vide
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et que la figure juridique de la délégation reste impossible
a déterminer . ‘

Et malgré tout, méme sous cette forme atténuée, la
doctrine de la délégation de la souveraineté produit des
effets ficheux, parce qu’elle constitue une mauvaise orien-
tation politique.

Dans les réalités de la politique, il est certain que la
volonté de la majorité du corps électoral a été trop souvent
prise pour la volonté de la nation et que, sous ce prétexte,
des mesures ont été décidées contre lesquelles la, volonté
généralé a prolesté sans s’y étre ralliée jamais; a tel point
que I'opinion publique a fini par se soulever contre le corps
électoral, tel qu’il est organisé, et par demander une nou-
velle organisation du suffrage. C’est la meilleure preuve que
la volonté électorale ne se confond pas avec la volonté gé-
nérale; si elle se confondait avec elle, jamais 'organisation
du suffrage ne serait changée sous la pression de I'opinion
publique; P'opinion publique ne déborderait pas I'opinion
électorale, tandis que visiblement elle la déborde.

D’autre part, il est certain que la doctrine de la déléga-
tion est responsable de la lente désorganisation du gouver-
nement et de Paffaiblissement graduel du principe d’autorité;
ce n'est pas impunément que, pendant un siécle, on vit sur
“ces idées que le gouvernement n’est rien par lui-méme, qu'il
n’est qu'un commis, que la volonté nationale est tout, une
volonté nationale qui, cependan(, ne se montre jamais en
personne, qui se confond pratiquement avec la majorité
électorale. Le gouvernement a beau conserver la compé-
tence technique qui fait sa force, il n’ose plus s’en servir,
il perd le sentiment de son autonomie.

D’ailleurs, st 'on combine les deux idées de la toule-

1. Cf, Pujol, op. cit., p. 75 et s.
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puissance de la volonté électorale et de la subordination
du gonvernement, on aboutit logiquement au régime de la
Convention : une chambre unique, cumulant le pouvoir
législalif et le pouvoir exécutif, et marchant sur 'injonction
des clubs, des comités électoraux ou des sections du peuple.
Ce régime, qui s’est réalisé une fois, est resté le réve secret
des partisans conscients de la doctrine de la délégation de
la souveraineté.

Ant. IIl. — Le gouvernement représentatif autonome.

I. — De l'autonomie fondamentale des représentants et,
par conséquent, de l'autonomie fondamentale des pou-
voirs de gouvernement.

Lorsqu’a la section précédente nous avons défini les
pouvoirs de gouvernement, le pouvoir électif, le pouvoir
législatif, le pouvoir exécutif, nous les avons définis comme
autonomes, nous avons dit : ce sont des compétences
pour la domination qui ont le droit de se mettre en mou-
vement d’elles-mémes, et d’ailleurs, depuis, nous avons eu
I'occasion de remarquer qu’il n’en était pas de méme de la
force publique; elle est bien, elle aussi, une compétence
pour la domination, mais elle n’a pas le droit de se mettre
en mouvement d’elle-méme.

Ce n’est pas parce que les pouvoirs de gouvernement
sont confiés a des représentants qu’ils doivent perdre de
leur autonomie; mais alors, il faut q. e les représentants
eux-mémes soient aulonomes. Il y a & construire une théo-
rie du gouvernement représentatif autonome dans laquelle
les représentants auront Pinitiative des mesures, et ou la
volonté générale, n’aura qu’un pouvoir d’assentiment ou
d’adhésion ; 'unité de la souveraineté nationale sera quand
méme recomposée, parce que l'assentiment de la volonté

7
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générale sera demandé d’une fagon actuelle pour chaque
mesure de gouvernement, et parce que, d’ailleurs, chaque
mesure de gouvernement sera déja une représentation de
cette méme volonté générale. Surtout, observons que
Cest en représentant la volonlé générale que les représen-
tants deviennent des organes de la nation. Dans un langage
exact, il faudrait dire représentants de la volonté générale
et non pas représentants de la nation; mais celte rigueur
de langage est difficile, parce que les représentanls de la
volonté générale deviennent les organes de la nation’

1. Cette théorie du gouvernement représentatif autonome va éire
construite avec des matériaux entiérement francais, avec la donnée
frangaise des I‘BPI‘LSCl]lcllltb et avec la donnée frangaise de la volonté
générale. A premiére vue, elle semble se confondre avee la théorie
allemande de I'o organe et nous avons cru nous-ménie i cette similitude
(Principes de Droit public, p. 436 et p. 661, en faisant toutefois subir
quelques retouches & la théorie de I'organe.) Un examen plus attentif
nous a révélé une différence essentielle. La théorie de l'organe a pour
base uniquement la solidarité des différentes parties d'un tout organi-
que, elle dit : « Ma main, qui est un organe de mon corps, engage
mon corps, parce qu’elle est organiquement solidaire de mon corps. »
Cette théoriec ne fait pas intervenir la volonté générale de 'organisme

, par suite, ne fait pas ressortir le caractére essentiel des organes
représentatifs qui est que ce sont des volontés particuliéres susceptibles
de produire des « représentations » de la volonté générale, sauf adhé-
sion ultérieure de celle-ci. En d’autres termes, la théorie allemande
de Porgane ne pose pas la question sur le terrain de la manifestation
de volonté, mais sur celui de la solidarité. Or, ce n’est pas la méme
chose.sSi nous nous plagons sur le terrain de la solidarité, nous remar-
quons que la responsabilité du corps est engagée par des actes des
agents qui ne sont pas des ‘manifestations de volonté, qui ne sont que des
actes matériels ; la conséquence serait que tous les agents d’une adminis-
tration publique seraient des organes et qu’on ne pourrait plus faire la
distincetion, pourtant classique, entre les organes représentatifs qui,
produisant des manifestations de volonté, ont I'exercice des droils et
les simples agents qui n’ont pas I'exercice des droits. (Cf. mon Précis
de Droit admin., 78 édit., p. 114 et s.; p. 4g1.)

I1 convient donc de laisser de coté la théorie allemande de l'organe
pour construire une théorie francaise de la représentation avec ces trois
éléments : 10 représentations mentales de la volonté générale produites
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Le présent numéro sera consacré a développer Iidée de
Pautonomie du représentant dans les représentations qu'il
se fait de la volonté générale de la nation, et ce, malgré ce
que on appelle improprement la « délégation législative ».
Dans les numéros suivants, nous développerons l'idée de
Uinvestiture que la nation établit sur ses représentants, afin
qu’ils agissent réellement en son nom, et celle de Passenti-
ment actuel qui est sollicité de la volonté générale pour
chaque mesure de gouvernement, grace a Uorganisation du
régime de la publicité et de T'opinion.

I. Sur I'autonomie fondamentale des représentants de la
nation, M. Esmein, dont I'orthodoxie en matiére de droit
conslitutionnel classique n’est pas discutable, s’exprime de
la maniére suivante (Elém. de Droit constit., b® édit.,
p- 540):

« Ce qui caractérise les représentants du peuple souve-
rain, c’est que, dans la limite des attributions qui leur sont
conférées, ils sont appelés a décider librement, arbitraire-
ment, au nom du peuple, qui est censé vouloir par leur
volonté et parler par leur bouche. Le délégué du souve-
rain qui n’aurait en aucun cas un pouvoir de décision pro-
pre, dont tous les acles seraient déterminés d’avance par

par les représentants et adaptées par eux aux besoins de I'action; 20 au-
tonomie des représentants dans la tiche qu'il se donnent de représenter
en action la volonté générale; 3o ratification de la volonté geénérale.
Ainsi, il sera entendu que la représentation politique ne concerne que la
catégorie des representations mentales, ¢’est-a-dire des manifestations
de volonté souveraines, et laisse en dehors tout ce qui n’est pas manifes-
tation de volonté.

On ne pourra, d’ailleurs, pas reprocher  cette théorie d’introduire une
dualité d’éléments a l/ntérieur de la personne juridique, car elle ne
concerne pas la personne juridique ; nous ayons averti que la théorie de
la souveraineté nationale ne concernait que linstitution nationale et ne
visait que des phénoménes prépersonnels d’organisation. (Sur la théorie
allemande de l'organe, cf. Michoud, La Théorie de la personne
morale, 1, p. 131: Duguit, Traité de Droit constitutionnel, 1, p. 307.)
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des régles légales ou par des insiructions obligatoires ou
qui ne pourrait rien décider sans la ratification (formelle)
du souverain, celui-IA ne serait pas un vrai représentant.
« Dans Pordre et les limites des fonclions constitutionnel-
« les, ce qui distingue, disait Barnave, le représentant de
« celui qui n’est que simple fonctionnaire public, c’est qu'il
« est chargé dans certains cas de vouloir pour la nation,
- « tandis que le simple fonctionnaire n’est jamais chargé
« que d’agir pour elle '. » Et dans le méme débat, Rederer
distinguait soigneusement les pouvoirs représentatifs et
les pouvoirs commis *. »

D’ailleurs, bien que le gouvernement représentatif s’ex-
prime essenliellement par le régime électoral, la qualité de
représentant autonome de la nation se retrouve aussi bien
dans les organes de la nation qui ne sont pas électifs; écou-
tons encore M. Esmein (eod. loco) :

« Cette qualité de représentant, ainsi entendue, apparait
déja chez les magistrats qui ont 'exercice du pouvoir judi-
ciaire, bien qu’ils ne soient chargés, en principe, que d’ap-
pliquer la loi. Non seulement, en effet, c’est par un acle
libre de leur intelligence uniquement déterminé par les régles
scienlifiques de I'interprétation juridique qu’ils appliquent
les texles généraux aux espéces-parliculiéres, mais aussi
et surtout, la ot régne le systéme des preuves morales et
non légales, ils décident les points de fait d’aprés leur
conscience et leur clairvoyance personnelle.

« Ce caraclére représentalif est plus neltement marqué,

1. Assemblée constituante ; séance du 10 aoit 1791.

2. « Les députés au Corps législatif sont non seulement représentants
du peuple, mais encore repré.'senlanls du peuple pour exercer un pouvoir
représentalif, par conséquent égal a celuidu peuple, indépendant comme
le sien, tandis que les administrateurs ne sont représentants da peuple
(L]lue pour exercer un poavoir commdis, un pouvoir subdélégué et subor-

onne. »
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plus largement ouvert, chez le titulaire du pouvoir exécu-
tif, partout ot la constitution admet un pouvoir exécutif
plus ou moins indépendant. A coté des cas ou il intervient
simplement comme administrateur et pour faire exécuter
la loi, il est des actes de gouvernement nombreux et impor-
tants qu’il détermine librement dans la mesure de son
indépendance constitutionnelle.

« Enfin, la plénitude du caractére représentatif apparait
dans les assemblées législatives; leur role est uniquement
de vouloir et de décider arbitrairement, sauf sur les points
que la constitution leur interdit.

Ainsi les organes représentatifs de la nation sont auto-
nomes, ils se forment & eux-mémes et sponlanément les
représentations de la volonté générale de la nation qui leur
sont néeessaires pour agir; ils ent le pouvoir propre de
décision, ils veulent pour la nation, mais par eux-mémes.

Quelle est la source de lear pouvoir? M. Esmein répond :
La nation, qui est «la source constante de toute autorité »
(op. cit., p. 349). Mais alors nous retombons dans la théo-
rie de la délégation et la contradiction est flagrante. Si les
représentants puisent leur pouvoir dans la nation, c’est-a-
dire dans la volonté générale, ils sont des délégués et ils
ne sonl pas autonomes; s'ils sont autonomes, ils ne sont pas
des délégués, et alors ils ne puisent pas leurs pouvoirs dans
la volonté générale. On espére sortir de la difficalté en invo-
quant Pidée d’une délégation avec un mandat tellement
indéterminé qu’il laisserait toute liberté d’action au repré-
sentant; c’est Pexpédient dont se sert M. Esmein, mais ce
n’est pas une solution, car cela ne résout pas I'antinomie
du pouvoir propre de décision et de la délégation.

Si Pon veut étre logique, il faut admettre que les repré-
sentan(s de la nation ont un pouvoir propre qui ne leur est
pas transmis par la volonté générale de la nation. Nous
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avons vu plus haut en quoi consistent les compélences du
pouvoir électif, du pouvoir législatif ou délibérant et du
pouvoir exécutif (v. supra, p. 53 et s.). Ces compélences ne
sont pas transmises par la volonté générale et, d’ailleurs,
la nation ne constitue pas elle-méme ses représentants, ils
se constituent et la volonté générale accepte le fait accompli.

Elle ne constitue pas ses représentants et elle ne consli-
tue pas davantage leurs attributions et leurs compétences,
tout cela se constitue a la fagon d’événements qui s’accom-
plissent historiquement et non pas a la facon de volontés
qui s’exécutent.

Prenons pour exemple la constitution de nos organes
représentatifs actuels : les ministres sonlt nommés par le
chef de I'Etat, lequel est nommé par le Parlement, lequel
est nommé par le corps électoral. Tout repose donc sur le
corps élecloral et toule la question est de savoir si le corps
élecloral est constitué par un acte de volonté de la nation
ou s’il se constitue tout seul.

Il est impossible de soutenir que le corps électoral soit
constitué par un acte de volonté de la nation. M. Esmein,
qui est le plus classique de nos auteurs, prétend seulement
que le corps électoral est chargé d’une fonction au nom de
la nation (Elém. Dr. constit., 1, 5m édit., p- 306).

Mais qui I'a chargé de cette fonction?

Ce ne peut pas étre la nation par un acte de sa volonté :
1° parce que la nation, en tant que volon(¢ agissante et
commandante, n’a pas une réalité qui soit praliquement sé-
parable de celle du corps électoral ; sans doute, elle ne peut
pas étre identifiée avec celui-ci, mais elle ne peut pas non
plus en étre séparée pour Paction; 2° parce que I'on ne
pergoit pas Popération par laquelle la nation constituerait
son corps électoral. La, cependant, on nous arréte et I'on
objecte que celte opération existe et que c’est tout simple-
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ment le vote des lois organiques électorales; le corps élec-
toral serait donc constitué par la loi, au nom de la volonté
générale de la nation.

Nous allous traiter dans un instant cette question de la
consécration des institutions politiques par la loi, a propos
de la question de la délégation législative. Mais, aupara-
vant, demandons-nous ce qui se produira si nous n’admet-
tons pas que la nation conslitue le corps électoral par la
loi organique, comme par un acte créateur.

Il faudra convenir que le corps électoral se constitue de
lui-méme, 3 la facon d’un fail qui devient une institution par
I'adhésion de la volonté générale. Et le corps électoral se
constitue spontanément, a la facon d'un fait, par suite de
I'autonomie avec laquelle les individus s’affirment électeurs
et représentants de la nation, et parce que le droit de suf-
frage se dégage dans les individus comme un droit indivi-
duel. Cest celte force spontanée d’affirmation du droit in-
dividuel qui a amené le suffrage universel des hommes et
qui aménera, d’une fagon tout aussi irrésistible, le suffrage
universel des femmes.

Sans doute, M. Esmein prétend que le suffrage indivi-
duel n’est qu’une fonction-sociale nécessairement conférée
aux individus par la loi au nom de la nation (op. cil.,
p- 306 et suiv.). Mais cette explication, oulre qu’elle fait
intervenir Pidée de nécessité qui n’est guére juridique, a
I'inconvénient de ne pas expliquer la force propre d’expan-
sion du principe du suffrage universel, laquelle, au con-
traire, s'explique parfaitement par le droit -autonome de
I'individu de se porter représentant de la nation.

Voila done le mécanisme de la constitution spontanée et
autonome du pouvoir éleetif. Les individus, a un cerlain
degré de civilisation, estiment avoir la capacité suffisante
pour formuler leur sentiment au sujet du gouvernement
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de la nation; la conscience de cette capacité les conduit a
Paffirmation de leur droit d’électeur, c’est-d-dire de repré-
sentant, car ils sont eux-mémes les premiers représentants
de la nation'. Quand les individus pénétrés de ce sentiment
sont en majorité, le suffrage universel est reconnu par la
loi, I'ensemble des électeurs constitue le corps électoral,
lequel se produit ainsi & la fagon d’un fait majoritaire et
ce fail est reconnu par la loi. Il est accepté ensuite par.la
volonté générale de la nation, mais il 'n’en provient pas par
un acte de création ; ici, comme partout, la volonté géné-
rale ne fait que des acles d’adhésion.

La consécration des institutions politiques par la loi
dotit étre substituée a « la délégation législative ». — Toute
'organisation conslitutionnelle élant consacrée par des lois
orgauniques, il faut choisir entre deux interprétations de ces
lois : ou bien elles sont des actes de volonté de la nation
par lesquels celle-ci crée et délegue des pouvoirs, ou bien
elles ne sont que la consécration d’institutions spon-
tandes.

Soit cette disposition de la loi du 25 février 1875, art. 3 :
« Le président de la République dispose de la force armée. »
Délégation législative, cela voudrait dire que, par la loi du
20 février 1875, la natlion, représentée d’ailleurs par le
corps électoral de 1871 et aussi par T'Assemblée nationale
issue des élections de 1871, aurait délégué au chef de I'Eiat
le pouvoir de disposer de la force armée.

Institution consacrée par la loi, cela veut dire que, par la
loi du 25 février 1875, il a é16 reconnu que le chef de 'Elat,
qui d’ailleurs avait toujours eu dans le passé la disposition
de la force armée, et qui, parla force des choses, 'aura tou-

1. V. sapra, p. 87, le passage ot M. Esmein lui-méme admet cefte
proposition.
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jours, devait étre reconnu ofiiciellement comme chef de la

foree armée.

Du rapprochement de ces deux définitions Jaillissent
des différences : '.

1° Dans la doctrine de la délégation législative, il y aurait
{ransmission d’un pouvoir par I'intermédiaire du mécanisme
législatif et électoral, tandis que dans la doctrine de l'ins-
titution légale, il n’y aurait pas transmission d’un pouvoir,
mais consécration d’un pouvoir résultant des faits. Or, 1l
est facile de montrer que la nation, c’est-a-dire la volonté
générale, n’a pas en soi les pouvoirs que P'on suppose
qﬁ’elle pourrait ainsi transmelttre.

Ainsi, par exemple, la nation n’a pas en soi le pouvoir
de disposer de la force armée; avec le régime actuel de la
nation armée, cela signifierait que la nation armée a le pou-
voir de se mettre en mouvement d’elle-méme, sans chef.
Ce serait la négation d’un fait évident, la nécessité dans une
armée du commandement militaire imposé; ce serait la
transformation de 'armée en une garde nationale.

Et, sans doute, 'exemple de la « disposition de la force
armée » est spécialement choisi pour montrer Pabsurdité
de I'hypothése de la transmission d’un pouvoir que la
nation n’a pas et ne peuat pas avoir; mais celte absurdité,
qui est ici plus ¢évidente, n’en existe pas moins dans les
aulres cas. Ainsi, le président de la République a Pinitia-
tive des lois concurremment avec les membres des deux-
Chambres (1. 25 février 1875, art. 3). Celte initialive des
lois est-elle également déléguée par la nation? La nation
peut-elle étre considérée comme ayant I'initiative des lois?
Cela est contraire a tout le développement historique, et,
méme dans les pays ot existe le vote direct des lois par
le peuple assemblé en ses comices, le peuple n’a pas lini-
tiative des lois. En Suisse, le peuple, par un pétitionne-
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ment, peul demander le referendum sur une loi, mais ce
n’est pas lui qui formulera la proposition de la seconde
loi, si la premiére est rejetée.

Ainsi, la doctrine de la délégation législative n’est pas
conforme aux faits dans I'idée de transmission des pouvoirs
qu’elle implique.

2° Elle ne I'est pas davantage dans 'idée qu’elle se fait
de la force créatrice des lois. En somme, elle imagine que
les institutions consacrées par les lois ne subsistent que
par la volonté créatrice toujours tendue du législateur. De
la sorte, les institutions politiques seraient perpétuellement
Paeuvre d’une volonté législative en action ; créées par un
acte de volonté législative, elles persisteraient par le renou-
vellement continuel de cet acte de volonté.

Au contraire, la doctrine de Tinstitution légale prétend
que les lois une fois votées cessent d’étre des actes de vo-
lonté législative, elles deviennent des fails; si elles se
maintiennent, c’est par leur adaptation a I'ensemble des
faits, et sil’on veut ramener 'ensemble des faits & un con-
sentement de la nation, c’est par leur adaptation au con-
sentement diffus de la volonté générale de la nation,
d’ailleurs implicite, et non pas par leur adaptation au con-
senlement précis et déterminé du corps électoral ou de
Pappareil législatif.

La doctrine de la délégation législative conduirait logi-
uement a Pemploi exclusif, en matiére d’interprétation des
lois, de la méthode qui consiste a invoquer la volonté du
législatenr considérée comme toujours persistante et comme
accompagnant la loi a travers les dges, et 'on sait combien
est désuete cette-méthode d’interprétation.

3° Enfin, pour juger définitivement la doctrine de la
délégation législative, il suffit de déplacer la question et de
la poser & propos d’institutions qui ne soient pas constitu-
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tionnelles. Aprés tout, si la nation est capable de créer
par un acte de volonté législative l'institution de la prési-
dence de la République ou bien celle des deux Chambres
législatives, et si cette institution ne subsiste ensuite que
par le maintien de cette volonté créatrice, pourquoi ne
serait-elle pas capable aussi bien de créer el de maintenir,
par sa seule volonté législative, linstitution du- mariage ou
celle du divorce? On voit de quoi il retourne. La doctrine
de la délégation législative n’est pas autre chose, sous
couleur de souveraineté nationale, que la doctrine de la
toute-puissance créatrice de la loi, doctrine condamnée sur
le terrain spécial de la technologie de la loi, mais qui s'est
réfugiée sur le terrain constitutionnel, et méme unique-
ment sur celui des lois organiques; car, si 'on disail a ceux
qui soutiennent la délégation législative pour- les lois orga-
niques, que les lois constitutionnelles, prises dans leur en-
semble, sont créatrices de la constitution et que les cons-
titutions écrites n’ont que la valeur d’une création légale, ils
seraient les premiers & protester. Or, on ne voit pas en quoi
les lois organiques mériteraient d’étre mises a part, elles
n’organisent pas, elles constatent des organisations.

Au contraire, la doctrine de Uinstitution légale, en ma-
tiere organique, se raméne a la doclrine générale de la
spontanéité des institutions consacrées par. les lois et du
simple pouvoir déclaratif et récognitif de la loi, qui est
incontestablement la plus sage et la plus conforme aux
données de I'évolution historique des sociélés.

Ainsi, les organes représentatifs sont autonomes, malgré
que leurs attributions soient déterminées par la loi. Ce sont
des inslitutions sociales reposant sur des faits, sur la
nature des choses, et non pas sur des délégations de pou-

voirs'. Ils sont autonomes vis-a-vis de la volonté générale
o)

1. Rien ne démontre mieux la vérité de cette doctrine que Ihistoire
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de la nation, radicalement autonomes. Celle-ci ne leur
{ransmet aucun pouvoir, pas plus qu’elle n’en (ransmet au
mari dans son ménage, au propriétaire dans son domaine,

de la justice retenue et de la justice déléguée en matiére administrative,
histoire qui a la valeur d’une legon de choses.

On sait qu’en France, a la suite de la Révolution qui a été pour notre
organisation administrative un novus rerum ordo, une juridiction
administralive s’est organisée, mais tout d’abord elle n’a pas été séparée
de 'administration active; du moins elle se confondait avee 'adminis-
tration active en la personne du chef de Etat, sans doute en vertu de
cet ancien adage : 7'oute justice émane du roi. En fait, les décisions
contentieuses étaient délibérées par le Conseil d’Etat, mais elles n’étaient
censées prises qu'aprés avoir été revétues de la signature du chef de
I'Etat, et elles se présentaient sous la forme de decrels en conseil d’Etat.
On appelait cela la justice relenue du chef de 'Etat. Les choses mar-
chérent ainsi jusqua la loi du 2/4 mai 1872, dont Particle g dispose :
« Le Conseil d’Etat statue souverainement en maliére contenticuse admi-
nistrative. » Désormais, le Conseil d’Etat rendit ses décisions conten-
tieuses sous la seule signature de son vice-président ou de son prési-
dent de section, et sous la forme d’arréts. On traduisit ce changement
par lexpression de justice déléguée et on opposa justice déléguée i
justice retenue. De plus, il convient de noter que le Conseil d’Etat, depuls
1872, décide, en effet, « au nom du peuple frangais », tandis qu’aupara-
vant il délibérait « au nom du chef de I'Etat ».

Est-ce a dire qu’en 1872, par la loi du 24 mai, le peuple frangais ait
délégué au Conseil d’Etat le pouvou- de rendre la justice administrative
a sa place? Non. S’il est une mission dont le peuple soit incapable de
s’acquilter, c’est bien de rendre la justice administrative. On a pu encore
constituer un jury criminel, parce que les questions de culpabilité ne
metient en jeu que l'instinct du bien et du mal; on a pu constituer un
jury d’expropriation, parce que la question d’évaluation des immeubles
est éminemment simple. Et encore ces deux jurys sont-ils ohjet de
beaucoup de critiques. Mais qui donc oserait soumettre & un jury les
questions de fond du droit administratif? La compétence prétendue de la
nation serait la négation du principe de la division du travail, du prin-
cipe des spécialités et des compétences techniques qui sont devenus des
réalités incontestables de nos civilisations modernes.

Alors, que s s’était-il donc passé en 1879" Simplement ceci, qu’on s’était
aperqu qu'une évolution- historique était accomplie et que le Conseil
d’Etat était devenu en fait une institution aulonome. D’une part,
vis-a-vis du chef de I’Etat, il avait conquis son autonomie, celui-ci contre-
signait toujours ses décisions. D’autre part, vis-a-vis du publie, il avait
conquis, grace & la valeur de sa jurisprudence, une autorité propre. 11
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au patron dans son usine. Les pouvoirs publics sont auto-
nomes, au méme litre que les pouvoirs privés.

Ils le seraient dans un Etat qui se créérait de toutes
pitces et d’une fagon artificielle de nos jours; ils le sont
a fortiori dauns les Etats dont la formation a été histori-
que et ou la souverainelé a apparlenu au gouvernement
avant d’appartenir a la nation.

En effet, historiquement, le gouvernement est antérieur
4 la nation et il a contribué a la créer; il lui a été pendant
longtemps extérieur. Le jour ou il s’est incorporé a la
nation, il n’a pas perdu pour cela son autonomie; seule-
ment, celte autonomie s’est trouvée subordonnée d’une
certaine facon, en ce sens qu'elle est devenue une sorte de
droit de décision provisoire, sauf assentiment de la nation.

II. — De linvestiture établie par la nation
sur ses représentants.

L ]

Sans doute, les représentants sont autonomes dans les
représentations qu’ils se font de la volonté générale, cepen-
dant leur autonomie n’est pas absolue, elle est surveillée
el controlée. Il y a d’autres exemples d’autonomie con-
trolée, celle des départements et des communes, par exem-
ple, dans IEtat décentralisé administrativement; celle des
Etals particuliers dans I'Etat fédéral. L’autonomie con-

était entré dans l'ordre des choses accepté de tous comme une des auto-
rités de I'Etat et ainsi la loi de 1872 n’avait qu'a consacrer le fait. Il n’y
a dans Pexpression « justice déléguée » qu'une faute de langage, on
devrait dire « justice instituée », voila tout.

Et c’est ainsi qu'au cours de I'évolution historique, bien d’autres
organisations se sont institudes. C'est ainsi, par exemple, que le systéme
des deux Chambres s’est institué, c’est-a-dire est entré dans lordre
des choses accepté de tous, a cause des services qu’il a rendus, et que
le systéme de la Chambre unique aurait aujourd hui bien de la peine &
s’établir.
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trolée des représentants de la nation dans le gouvernement
représentalif est du type que nous avous appelé llrm@s—
titure®.

La donnée de I'investiture différe de celle de la délégation
en ce qu'elle n’implique pas une transmission de pouvoirs; _
déléguer quelqu’un, c’est Penvoyer en lui conférant un
pouvoir; investir quelqu’un, c’est lui dire : Vous exercerez
volre pouvoir propre, mais vous l'exercerez en mon nom.
Ainsi Pinvestiture respecte, chez I'agent investi, le caractére
aulonome de son pouvoir et lui impose simplement 'obli-
gation d’exercer ce pouvoir avec une certaine orientation,
au nom de P'investissant. Trois éléments caraclérisent I'in-
vestiture : 1° I'agent n’agit pas pour son propre compte
ni en son propre nom, mais pour le compte et au nom
d’un maitre ; 2° il est obligé d’agir ainsi par une cerlaine
situation qui lui est faite et par cerlaines stretés qui sont
prises contre lui; 3° néanmoins, il est autonome en ce que
son pouvoir d’action lui est propre et qu’en outre il a 'ini-
tiative de ses actes.

Telle est bien la condition des pouvoirs de gouverne-
ment ou des organes représentalifs vis-a-vis de la volonté
générale de la nation : 1° ni le pouvoir exécutif, ni le pou-
voir législatif, ni le pouvoir électif n’agissent en leur pro-
pre nom ui pour leur propre compte; tous agissent pour le
compte el au nom de la nation, c’est-a-dire de la volonté
générale qui est leur maitre; 2° les pouvoirs de gouverne-
ment sont tenus d’agir ainsi, soit par la facon méme dont
ils sont constitués, soit par la domination qu’ils exercent
les uns sur les autres, soit par les régles de la procédure
constitutionnelle; 3° néanmoins, ils sont autonomes, leur
pouvoir d’action ne provienl point de la volonté générale,

1. V. mes Principes de Droit public, ch. x, p. 434.
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laquelle n’est pas un pouvoir d’action ; il prend sa source
dans leur propre compétence (v. supra, p. 4o el s.).
#Leur compétence est de se faire des représentations de
la volonté générale qui soient adaptées a 'action; les repré-
sentan(s représentent parce qu’ils marchent d’aprés des
représentations mentales qu'ils se font de la volonté du
représenté; La est I'essence du régime représentatif’.

Cette marche est autonome, mais elle est contr(‘née par
un régime d’'investiture.

A son tour, le régime de linvestiture, qui caractérise la
situation des représentants de la nation, est un régime de
gestion d’affaire contrélée. Les représentants sont des
gérants d’affaires, d’abord parce qu’ils se nomment eux-
mémes (les électeurs qui nomment les - députés, lesquels
nomment le chef de I'Etat, etc., ont commencé par se
nommer eux-mémes, cest-a-dire par se constiluer eux-
mémes électeurs, le droit de suffrage étant un droit indi-
viduel); ensuite, parce qu'ils ont linitiative de leurs actes;
mais ce sont des gérants d’affaires controlés et contre les-
quels des précautions sont prises par le régime constitu-
tionnel. Il n’y a pas jusqu’a Padhésion de la volonté
générale, sollicitée par le régime de la publicité, qui ne rap-
pelle la ratification du maitre et qui ne compléte ainsi la
physionomie de la gestion d’affaire controlée.

Le contréle de la nation sur ses représenlan(s gérants

1. On remarquera combien il est naturel que le régime représentatif
repose sur des représentations mentales de ce que veut le représenté.
Que le représentant soit un mandataire ou un gérant d’affairve, il marche
toujours d’aprés des représentations mentales. Seulement, dans le cas
du mandataire, ces représentations mentales ont été préparées et arré-
tées par le mandant et transmises dans une procuration dont elles cons-
tituent les instructions; au contraire, dans le cas-du gérant d’affaire,
ces représentations mentales sont imaginées par le représentant lui-
méme, (ui, spontanément, se met a la place da maitre de la chose.
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d’affaires est le point sur lequel il convient d’insister; il
comporte (rois séries de mesures : Pincorporation a la nation
des différents pouvoirs de gouvernement; I'assujettissement
de ces pouvoirs & I'observation de procédures constitution-
nelles; la ratification de la volonté générale obtenue par le
régime de la publicité.

Incorporation des organes de gouvernement @ la nation.
— Pour cela, trois procédés ont été employés : des régles
statutaires ont été élaborées qui définissent les attribu-
tions des différents organes, qui transforment leurs pou-
voirs en des fonctions publiques permanentes, séparables
du titulaire actuel, et qui déterminent par avance la ligne de
conduite qui dolt étre suivie; en outre, les pouvoirs et les

organes de gouvelnement ont été congus et distribués de
fagon & ce qu’ils soient subordonnés les uns aux autres ela
ce que celui qui domine les autres soit, par son organisation
méme, le plus prés possible de la nation; enfin, les hommes
qui constituent ces organes de gouvernement sont considé-
rés comme élant éminemment renouvelables et interchan-
geables, de fagon & ce qu’ils ne se séparent de la nation
que dans la mesure strictement exigée par la fonetion.

1° Régles statutaires qui déterminent les attributions
des organes. — Ces régles, qui peuvent étre coutumiéres ou
légales, mais qui, dans les Etats modernes, par surcroit de
précaution, sont en principe légales el écrites, sont en somme
les régles du droit public et particulierement du droit cons-
titutionnel. Leur importance est extréme en ce qu'elles
opérent la séparation de la compétence et de I'organe. Et
celte séparation a pour résultat de permettre d'établir
d’avance, avec I'assentiment de la volonté générale, le pro-
gramme abstrait de chacune des compétences. Clesl ce que
le droit constitutionnel et le droit administratif appellent
déterminer les atiributions et les procédures; les attribu-
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lions, ce sont les compétences; les procédures, ce sont les
maniéres de faire, les formes & observer.

Une fois le programme d’une compétence ainsi déterminé
par les régles statutaires, la compétence devient une chose
séparable de P'organe : il y a une présidence de la Républi-
que séparable de la personne actuelle du président, un
ministére séparable de la personne actuelle du ministre,
une compétence législative et délibérante qui peut étre
confiée soit & une Chambre unique, soit 4 deux Cham-
bres, elc. Ce qui peut sortir de I'activité de cette présidence
de la République ou de l'activité de ces Chambres législa-
tives, donl les compétences sont réglées et orientées vers le
bien de 'Etat, est, dans une large mesure, facile & prévoir
et adapté d’avance ala volonté générale, car toutes ces régles
statutaires sont acceptées par lavolonté générale. Ainsi que
nous l'avons observé dans nos Principes de Droit public,
il est de I'essence de la législation de déterminer avenir et
de Pannexer au présent’.

20 Distribution des pouvoirs et des organes de gouver-
nement congue de fagon @ assurer la suprématie de la
nation. — Les pouyoirs de gouvernement ne sont pas des
productions artificielles de la volonté humaine, il y a en eux
quelque chose de nécessaire; néanmoins, la volonté peut
influer sur leur répartition et sur leur arrangement, et Por-
ganisation de la souveraineté nationale n’a pu se réaliser
sans (uelques-uns de ces arrangements volontaires.

Rappelons que lanalyse nous a révélé, dans les pays
modernes & souveraineté nationale, (rois pouvoirs réels de
gouvernement : le pouvoir électif dont la compétence est
d’émettre des volontés implicites; le pouvoir législatif dont
la compétence est de délibérer des manifestations de volonté

1. Principes de Droit public, chap. xur, p. 621.
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raisonnées; le pouvoir exécutif dont la compétence est de
passer a I'exécution et & I'opération.

Or, voyons comment, dans notre démocratie francaise, est
congue la distribution de ces pouvoirs. Le pouvoir exéculif,
qui est le plus agissant de tous, dont lactivité juridico-
technique est quotidienne et multiforme, ayant A parer aux
besoins incessants des services publics, & pourvoir a la
stireté extérieure el intérieure de Etat, le pouvoir exéculif,
qui déja est astreint a I’observation rigoureuse des lois
existantes, est en oulre placé sous le controle-du pouvoir
législatif. C'est le Parlement qui a la nomination du chef
de IEtat, c’est lui aussi qui fait et défait les ministres, les-
quels sont responsables devant lui. Le Parlement, organe
da pouvoir législatif, est déja plus prés de la nation que le
personnel administratif, par la raison qu’il est composé de
huit & neuf cents membres qui ne sont pas enfermés dans
Patmosphére spéciale d’une activité technique et qui, par
suile, sont mélés a la vie réelle de la nation.

Néanmoins, si le Parlement était composé de membres
dont la charge serait héréditaire, comme par exemple la
Chambre des lords en Angleterre, ne participant a la vie de
la nation que par la gestion de la fortune personnelle que
représente leur pairie, il ne tarderait pas a s’émanciper et
A s’ériger en une aristocratie égoiste. Le danger a été con-
juré par la constitution d’un troisiéme pouvoir, le pouvoir
électif, qui tient le pouvoir législatif sous sa dépendance
parce qu'il est chargé d’en nommer les membres & I'élec-
tion et dont l'organe, qui est le corps électoral, se confond
en fait & peu prés avec la nation.

Nous avons insisté plus haut' (supra. p. 29) sur ce que
le corps électoral n’est pas la méme chose que la nation,
parce qu'il est toujours plus restreint, parce qu’il a son or-
gauisation spéciale qui I'en sépare. Toutes ces observations
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restent vraies, mais il est vrai aussi que le corps électoral,
dans un régime de suffrage universel, par sa composition
malérielle, se rapproche de la nation autant qu’il est pos-
sible de s’en rapprocher. Ils sont tellement mélés I'un &
Pautre que le corps électoral ne peut pas s’ériger en une
aristocratie qui serait placée au-dessus de la nation. Par
suite, la volonté électorale, quoique distincte de la volonté
générale, en subit cependant Pinfluence d’une fagon directe.
Elle en est la représentation la plus approchante.

Ainsi, le pouvoir exécutif est maitrisé par le pouvoir
législatif, lequel est maitrisé par le pouvoir ¢lectif, lequel,
sans étre tout & fait la nation, ne peut cependant pas s’in-
surger contre elle. Sans doute, il y a I'inconvénient, dans
le corps électoral lui-méme, de 'oppression de la minorité
par la majorité; mais c’est & quoi tendent a remédier des
réformes comme la représentation proportionnelle, etc...

3° Les hommes qui constituent les organes de gouverne-
ment sont éminemment interchangeables et renouvelables.
— Pour que le régime électif fonctionne avec aisance et,
aussi, pour que les pouvoirs publics ne soient pas accaparés
a lalongue par de certaines familles ou de certaines coteries
qui pourraient s’insurger contre la nation, il importe que
les fonctions gouvernementales soient largement ouvertes
a tous les citoyens et aussi qu’elles ne soient confiées a4 un
méme individu que pour un laps de temps (rés court. CVest
a quol pourvoient le principe de Pégale admission aux
places et aux emplois, et le principe du renouvellement fré-
quent des fonctions électives. De la sorte, le pouvoir électif
reste le maitre de renouveler largement le personnel gou-
vernemental, en puisant dans le réservoir inépuisable de la
nation, et le personnel gouvernemental ne peul pas se créer
des intéréts de classe distinets de ceux de la nation. Il
ne se met en opposition avec celle-ci que dans la mesure
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strictement nécessaire a I'accomplissement de la fonction
gouvernementale. Il commande a la nation sujette, mais
c’est uniquement la fonction qui commande par I'intermé-
diaire des compétences légales et tout cet arrangement est
accepté d’avance par la volonté générale.

HI. — De la gestion d’affaires spontanée des représentants
et de la ratification par la volonté générale.

Il est temps de nous demander comment, avec I'autono-
mie des représentants et adhésion de la volonté générale,
peut étre reconstituée I'unité d’action de la souveraineté
nationale. Elle le sera par la donnée de la gestion d’affaires
des représentants, suivie de la ratification de la volonté géné-
rale; cetle solution sera pratiquement aussi efficace qu’au-
rait pu l'étre celle du mandat impératif conféré par la
volonté générale aux représentants; elle sera beaucoup plus
conforme aux réalités da gouvernement représentatif et
beaucoup plus favorable a la liberté.

L. De la gestion d’affaires spontanée des représentants.
— Les organes représentalifs agissent au nom et pour le
compte de la nation; ils font les affaires de la nation au
nom de celle-ci et pour son compte; par conséquent, ce
sont des gérants d’affaires. Ce ne sont pas des mandataires
parce qu’ils n’ont pas été choisis et nommés par la nation,
ils se sont nommés eux-mémes; tout le vaste appareil élec-
tif d’ou ils sortent est une organisation spontanée qui ne
se confond pas avec la nation el qui n’a pas été conslituée
par la nation (v. supra, p. 103); n’élant pas des manda-
taires, ce sont des gérants d’affaires.

A la vérité, ils se sont organisés de fagon a bien servir
la nation, parce qu’ils ont a redouter des révoltes de celle-ci.
Il s’est établi des régles et des procédures qui dirigent leur
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action dans des voies qu'ils savent devoir plaire a la
nation ; il s’est élabli entre eux une hiérarchie qui les met
sous la dépendance du corps électoral, I'organe représen-
tatif qui, de par sa complexion, est le plus proche de la
nation; ils ont divisé entre eux les pouvoirs de facon a se
surveiller et & se controler les uns les autres (v. supra,
p- 114).

Mais toutes ces précautions d’organisation sont préala-
bles et lointaines; il faut encore que, dans I'accomplisse-
ment de chacun de ses actes, chacun des organes repré-
sentatifs ait la préoccupation actuelle d’agir dans le sens
de la volonté générale de la nation, de facon i rendre aussi
aisée que possible la ratification de celle-ci.

Pour ce faire, il faut, d'une part, que chacun des pou-
voirs de gouvernement sache que ses moindres actes seront
portés a la connaissance du public par des mesures de
publicité ; d’autre part, qu’il soit en mesure de se former
une représentation des dispositions probables de la volonté
générale, représentation qu’il ne peut guére se formuler a
lui-méme que s’il existe un régime d’opinion publique lar-
gement élabli et largement alimenté.

Ainsi, la bonne volonté de 'organe représentaltif, tendue
spontanément vers le bien public tel que la volonté géné-
rale de la nation peut le désirer et vers la représentation
de cette volonté générale, suppose le régime de Popinion
publique et de la publicité. Sans doute, ce régime d’opinion
et de publicité ne donnera pas toujours des indications
bien claires sur la volonté générale de la nation; I'opinion,
selon le mot de Pascal, est « mailresse d’erreur autant que
de vérité »; il faut ére un praticien expérimenté pour
déméler la véritable direction de la volonté nationale, au
milieu des courants et des conitre-courants; il faut savoir
regarder au deld du monde parlementaire, au dela méme
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du monde électoral ; il faut monter assez haut pour n’en-
tendre plus, au-dessus du tumulte des voix particulicres et
contradictoires, que la grande voix unanime du pays, mais
c’est le don de 'homme d’Etat d’entendre cette voix-la.
Et, d’ailleurs, il y a des occasions ou elle parle plus fort;
si elle ne parle pas, on peut lancer des appels qui la font
parler. L’homme d’Etat ne saura pas quelle est la volonté
générale d’une fagon absolue, mais il s’en fera une idée
approximalive, il s’en fera une image d’apres laquelle il
marchera.

(Yest le cas de rappeler le beau mythe platonicien de la
caverne. Notre régime de publicité et d’opinion publique,
quelqu’intense qu’il soit, est encore une caverne obscure
dans laquelle nous ne voyons pas, d’une facon directe,
la lumiére divine de la volonté générale de la nation. Mais
nous en voyons le reflet sur le mur, et c’est vers ce reflet
que nous nous orientons et que nous gouvernons.

IL. De la ratification par la volonté générale. — A
celte bonne volonté des organes représentatifs qui s’effor-
cent de l'interpréter d’avance, la volonté générale va répon-
dre par une bonne volonté égale. Elle aussi va sefforcer
de s’adapter. Sans doute, ses mouvements seront lents
parce quelle ne peut marcher que d’un mouvement una-
nime, mais nous savons qu’elle évolue et que, grice au
régime de la publicité et de la discussion, le bloc des idées
inconteslables se renouvelle. La volonté générale va s’effor-
cer de ratifier la mesure de gouvernement nouvelle dont
Porgane représentatif a pris linitiative.

Il y a la, dans notre régime constitutionnel, une vérita-
ble procédure de ratification dont les principaux éléments
doivent étre indiqués :

1 Il faul que chaque mesure de gouvernement soit sou-
mise & 'adhésion_actuelle et immédiate de la volonté géneé-
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rale; sans quoi celle-ci ne serail pas associée au gouverne-
ment et, comme elle est un élément indispensable de la
souveraineté, le gouvernement ne serait pas I'ceuvre de la
souveraineté. :

Mais il ne faut pas croire qu’il soit demandé & la vo-
lonté générale une adhésion formelle et explicite, sa nature
diffuse, rebelle a toute organisation, ne s’y prélerait pas,
car une ratification formelle ne saurait étre recueillie sans
une organisation. Il s’agit donc, au contraire, d’'une rati-
fication implicite et tacite. Les procédures de discussion
et de publicité qui sont imposées aux mesures de gouver-
nement ont seulement pour but, en saisissant 'opinion pu-
blique et en imposant des délais de délibération, de pro-
voquer, s’il y a lieu, des protestations du public, qui, si
elles atteignent un certain degré d’intensité, prouveront
que la volonté générale n’est pas dans le sens de la mesure
projetée. C’est donc plutdt une sorte de veto que sont desti-
nées a provoquer les procédures de publicité et de discus-
sion, el si ce vefo de opinion publique ne se produit pas,
on esl autorisé & appliquer a la volonté générale le dicton :
« qui ne dit mot consent. » Il-y a acceptation tacite ou
présomption d’acceptation.

Pour remédier & ce que cette procédure a d’un peu impré-
cis, certaines constitutions ont organisé le referendum. 11
faut voir, en effet, dans le referendum beaucoup moins un
procédé de législation directe qu'un procédé de consulta-
tion de la volonté générale a fins de ratification. Ce pro-
cédé constitue cerlainement une garantie de plus qu’il ne
sera rien décidé qui soit contraire a la volonté générale du
peuple. Cependant, il convient de remarquer que 'assemblée
du peuple consultée dans le referendum n’est encore pas la
nation entiére, bien qu’elle puisse étre plus étendue que le
corps électoral ordinaire et, de plus, que c’est encore une



120 ETUDES CONSTITUTIONNELLES.

volonté organisée, une volonté majoritaire, et non pas la
volonté unanime qui seule est vraiment générale.

2" Le controle actuel de la volonté générale ne s’exerce
pas d’une fagon directe sur tous les actes du gouverne-
ment, car si (ous sont soumis A une publicité, tous ne-sont
pas soumis & délibération préalable et & discussion. La
plupart des actes du pouvoir exéculif ne sont pas délibérés
et ne regoivent une publicité, restreinte le plus souvent,
que lorsqu’ils ont été accomplis. Mais, ici, il faut se souvenir
que les pouvoirs de gouvernement sont déja controlés les
uns par les autres, que les acles du pouvoir exécutif peu-
vent étre Pobjet de questions et interpellations aun Parle-
ment, et qu’'a Poccasion de ce controle parlementaire, 'opi-
nion publique peut éire saisie.

Dailleurs, il est bien évident que le controle actuel de la
volonté générale sera d’autant plus efficace que I'éducation
politique des citoyens sera plus avancée et qu’il sauront
mieux se servir eux-mémes des liberlés de discussion qui
sont destinées a compléter la discussion parlementaire,
liberté de la presse, liberté de réunion, liberté d’associa-
tion.

3° Enfin, un point auquel on n’accorde généralement pas
Pimportance qu’il mérite, ¢’est que le régime d’Etat, d’une
fagon générale, et le régime constitutionnel en particulier,
organisent, pour toules les décisions prises par les organes
de gouvernement, des procédures de revision. Toutes les
lois peuvent étre revisées, les lois consiitutionnelles comme
les autres, el une procédure spéciale esl prévue 4 cel effet.
Les décisions administratives peuvent étre revisdes par les
supérieurs hiérarchiques ou rapportées par leurs auteurs,
sans compter la revision contentieuse, si des recours sont
formés. Toutes les décisions du suffrage universel sont

sujetles & revision, vu la briéveté des fonetions électives, et
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c’est méme I'espoir que cette perpétuelle revision laisse au
cceur des minorités vaincues, qui permet le jeu de la ma-
chine électorale, cer sans cet espoir les minorités déserte-
raient les scrutins.

Ces procédures de revision sont pour faciliter I'ceuvre
que la volonté générale doit accomplir a posteriori. Sans
doute, elle est présumée avoir accepté telle ou telle loi au
moment du vote, mais ce n’est aprés lout qu'une présomp-
tion, et, pour le cas ou elle serait fausse, il faut que la vo-
lonté générale ait ouverture a se prononccr et il suffit pour
cela qu’une proposition de modification de la loi puisse a
tout moment étre mise en discussion.

Sans doute, la perpétuelle possibilité de revision des lois
et des diverses mesures de gouvernement donne aux situa-
tions juridiques une apparence d’instabilité et au principe
d’autorité une apparence de fragilité, mais celte impression
doit étre combattue. D’abord, en ce qui concerne les situa-
tions juridiques, la théorie des droits acquis et de Ja non-
rétroactivité des lois vient protéger les particuliers contre
I'instabilité des volontés gouvernementales; la modification
des lois n’interesse que des situalions extrémement généra-
les. Ensuite, en ce qui concerne le principe d’autorité, il
est bon de savoir quil n’a jamais eu d’autre valeur que
celle que lui reconnait le régime constitutionnel, a savoir
de rendre juridiquement exécutoires des mesures provisoi-
res, la véritable stabilité et la véritable conformité & 'ordre
juridique ne pouvanl étre obtenues que par l'adhésion a
posteriort de la volonté générale et méme par une adhésion
longi temporis'.

HI. De lvmportance donnée par la théorie précédente

1. Voir mon article Les Idées de M. Duguil dans le Recueil de lé-
gislation de Toulouse, 1911, p. 1 et suiv,



122 ETUDES GONSTITUTIONNELLES.

au régime de la publicité et de lopinion. — 1l est 4 remar-
quer combien la théorie de la gestion d’affaires des organes
représentatifs et de la ratification par la volonté générale
donne d’importance au régime de la publicité et de Popi-
nion; il devient une piéce maitresse de Porganisation
conslilutionnelle, puisque c’est par lui que les organes de
gouvernement sont avertis des désirs de la volonté géné-
rale et peuvent d’avance se former une représentation des
mesures a prendre pour lui plaire ou des mesures & éviter
pour ne pas lui déplaire; puisque c’est par lui aussi que la
volonté générale, au moment ou les mesures de gouverne-
ment sont prises, est avertie d’avoir & les ratifier ou a les
rejeter.

{Nous n’avons pas ici & faire analyse du régime de pu-
blicité et d’opinion, chacun sait qu’il repose, soit sur des
procédures de discussion ou sur des mesures de publicité
imposées aux délibérations et aux démarches variées des
pouvoirs publics, soit sur 'organisation privée de (infor-
mation, qui s’établit elle-méme sur les libertés combinées
de la presse, de la réunion publique, de Passociation, de
I'enseignement. §  °*

Ce sur quoi nous voulons appeler Pattention, c’est que
la théorie de la délégation de la souveraineté, que nous
avons combattue, n’utilise pas d’une fagon spéciale, pour -
expliquer 'unité de la souveraineté, le régime de la publi-
cité et de 'opinion, tandis que notre théorie Vutilise. La
théorie de la délégation n’utilise pas le régime de la publi-
cation et de opinion, parce qu'elle n’en a pas besoin. Sans
doute, Popération électorale ne s’accomplit pas sans une
certaine publicité, mais cette publicité n’est pas théorique-
ment nécessaire, un mandat impératif pourrait parfaite-
ment étre conféré & un représentant d’une facon relative-
ment secréte; les délégations aux congrés socialistes nous
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fournissent des exemples de ceite fagon de procéder. Sans
doute aussi, 'opération électorale ne s’accomplit point sans
un certain mouvement d’opinion, mais ce mouvement
d’opinion n’est pas théoriquement nécessaire et hien des
élections municipales ont lieu sans qu’il se produise; un
certain nombre d’élections législatives également, au scru-
tin d’arrondissement, lorsque le candidat a une grande
situation dans le pays. Le gouvernement de la Convention,
qui a été la réalisation la plus poussée du gouvernement
par délégation de la volonté nationale, ne s’est pas signalé
par un emploi particuliérement systématique de la publi-
cité et les comités de la Convention agissaient souvent dans
le secret.

Au contraire, dans notre systéme de la représentation
autonome et de la gestion d’affaires, I'utilisation du régime
de publicité et d’opinion est théoriquement nécessaire. Le
lien logique entre la souveraineté nationale et la souverai-
neté de 'opinion se trouve établi.

Or, en fait, le régime de publicité et d’opinion se déve-
loppe & pas de géant dans les démocraties; il se développe
pour lui-méme, comme une piéce du systéme qui a son role
propre, et, chose bien remarquable, le journalisme se dé-
veloppe du coté de I'information pure et simple, comme si,
en effet, le premier besoin pour la volonté générale était
d’étre informée. C’est un fuit frappant et il est inacceptable
que la théorie conslitutionnelle n’en définisse pas la signi-
fication.

Non seulement le régime de publicité et d’opinion existe
el se développe, mais il est de plus en plus visible qu’au
lieu de se rattacher uniquement au mécanisme électoral, ce
qui pourrait étre la thése des partisans de la doctrine de la
délégation, il dépasse le mécanisme électoral pour se rat-
tacher directement a la volonté générale, car il s'emploie
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a imposer des réformes de Porganisation électorale, et ces
réformes, il les impose au nom de la volonté supérieure de
la nation.

§ 2. — Comment lunité de la souveraineté nationale se
réalise malgré la séparation des pouvoirs.

Dans le paragraphe précédent, il s’agissait de réaliser
Punité de la souveraineté malgré le dualisme de la volonté
générale et des pouvoirs de gouvernement résultant du
fait du gouvernement représentatif. Des difficultés de méme
ordre proviennent de la multiplicité des pouvoirs de gou-
vernement mise en évidence par le principe de la séparation
des pouvoirs; comment les manifestations de volonté éma-
nées de ces pouvoirs divers arrivent-elles & se combiner
avec la méme volonté générale?

La méthode de solution reste la méme, c’est toujours le
procédé de la composition des forces : se contenter d’une
unité composite de la souveraineté résultant d’une compo-
sition des forces en présence, mais aussi exiger, dans toutes
les manifestations de la souveraineté nationale, interven-
tion de toutes ces forces.

Il existe, avons-nous vu, dans Iappareil du gouverne-
ment représentalif trois pouvoirs relativement séparés, le
pouvoir électif, le pouvoir législatif et le pouvoir exéeutif;
de quelle fagon ces trois pouvoirs vontils combiner leur
force d’initiative et d’action avec la force d’adhésion de Ia
volonté générale pour réaliser une force souveraine unique?

Bien évidemment, il faut que, d'une facon ou d’une
autre, on retrouve dans la moindre manifestation de la sou-
veraineté, non seulement Padhésion de la volonté générale,
mais aclion de tous les pouvoirs de gouvernement, sans
quoi la souveraineté totale ne serait pas manifestée.
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Le difficile est de retrouver dans toutes les manifesta-
tions de la souveraineté I'action simultanée de tous les pou-
voirs de gouvernement, puisque ceux-ci sont séparés. Il faut
donc que, malgré leur séparation, d’une certaine fagon, ils
agissenl toujours de concert.

Ce résultat peuat éire obtenu par deux procédés : ou bien
les trois pouvoirs interviendront d’une fagon a la fois ac-
tuelle, formelle et positive, dans la procédure d’une méme
opération de la souveraineté, ou bien ils n’interviendront
pas tous d’une fagon actuelle et positive dans une méme
opération, mais ceux qui n’interviendront pas agiront cepen-
dant de concert, en vertu d’une solidarité préalablement éta-
blie.

PremMier procEDE. — L’intervention actuelle et positive
des trois pouvoirs dans une méme opération de la souve-
raineté. Notre régime constitutionnel frangais ne présente
pas d’exemple achevé de ce procédé. Il en présenterait si
nos lois, aprés avoir été votées, comme elles le sont actuel-
lement, avec le concours du pouvoir exécutif et du pouvoir
législatif, étaient ensuite soumises au referendum du peu-
ple et promulguées par le chef de I'Etat, parce qu’alors
les.trois pouvoirs seraient intervenus dans leur confection.
Il y a un acheminement, puisque les lois requitrent déja le
concours du pouvoir exécutif et du pouvoir législatif, et 'on
peut dire qu’il est dans la logique de la démocratie, que le
referendum apparaisse nécessaire, & mesure que le pouvoir
électif prendra davantage la figure d’un pouvoir de gouver-
nement. Nous sommes donc ici en présence du procédé de
P'avenir, au moins en ce qui concerne la confection des lois,
qui conslitue la manifestation essentielle de la souveraineté.

Deuxiime procEpE. — La solidarité préalable établie
entre les trois pouvoirs de gouvernement et le controle réci-
progque des uns sur les autres. 1l est clair que si une soli-
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darité étroite est préétablie par la constitution entre les trois
pouvoirs et s’ils se contrélent les uns les aulres assez pour
marcher habituellement de concert, un seul d’entre eux
pourra prendre une décision déterminée; s’il n’est pas arrété
par les autres, il sera présumé agir en leur nom comme au
sien et, d’'une fagon implicite, il y aura encore une action
combinée des trois pouvoirs venant solliciter I'adhésion de
la volonté générale.

Or, dans notre régime parlementaire, cetle solidarité
étroite et ce controle réciproque des trois pouvoirs existent
a un degré remarquable, et c’est peut-étre la secréte raison
pour laquelle ce régime, qui n’est pas d’essence démocra-
tique, a subsisté jusqu’ici dans notre démocratie; c’est
quil répond au besoin d’établir une collaboration habi-
tuelle de tous les pouvoirs de gouvernement qui rende
vraisemblable la présomption que chacun d’eux agit de con-
cert avec les autres.

D’abord, pour ce qui est des décisions du pouvoir exé-
cutif, elles sont controlées continuellement par le Parle-
ment et, d’ailleurs, les ministres, responsables politique-
ment de ces décisions, sont dans la main du Parlement.
Celui-ci est en contact continuel avec le pouvoir électif dont
il procéde; le pouvoir exécutif, de son coté, par intermé-
diaire de ses préfets, garde continuellement le contact avec
le corps électoral.

Pour ce qui est des lois, elles sont 'ceuvre. combinée du
pouvoir législatif et du pouvoir exécutif et, de plus, la soli-
darité qui unit le corps électoral au Parlement, par inter-
médiaire des partis politiques, des groupes, des comités
électoraux, joue activement i leur égard. Des démarches
faites au bon moment arrétent la discussion de cerlaines
lois ou, au contraire, déterminent la discussion de certaines
autres.
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Enfin, les manifestations du corps électoral ou élections
qui, prises dans leur ensemble, sont, au premier chef, des
manifestations de la souverainelé, constituent, en la forme,
des opérations administratives dans lesquelles le pouvoir
exécutif intervient officiellement; il y intervient officieuse-
ment au fond par la pression de ses préfets, et quant au
Parlement, il s’en méle aussi, bien qu’il puisse étre momen-
tanément dissous ou séparé (au moment des élections géné-
rales de la Chambre des députés), par 'organisation des
partis politiques, qui est parlementaire autant qu’électorale.

Il y a méme quelque chose de mieux; si les électeurs
avaient envoyé & la Chambre des députés une majorité qui
ne plairait pas au pouvoir exécutif, celui-ci, appuyé sur le
Sénat, pourrait par une dissolution, provoquer de nouvelles
élections, de telle sorte que, dans cette hypothése, le pou-
voir électif serait arrété dans sa marche par une coalition
du pouvoir exécutif et du pouvoir législatif.

On saisit, par la description de cet enchevétrement, la
solidarité qui unit toutes les piéces de I'appareil gouverne-
mental, le retentissement que la moindre décision prise par
'un des pouvoirs a sur les autres, les émotions qui se
produisent, soit dans les sphéres du pouvoir exécutif, soit
au Parlement, soit dans les milieux électoraux, les moyens
d’action qui peuvent élre mis en mouvement pour arréter
ou pour faire retirer une mesure qui n’a pas l'assentiment
des autres pouavoirs, et, dés lors, on congoit qu’'une mesure
qui ne suscite ni émotion, ni intervention, ni opposition,
puisse étre raisonnablement attribuée au concert implicite
des trois pouvoirs.

Qu’elle soit ensuite versée dans le mécanisme de la publi-
cité et de l'opininn, destiné a assurer la ralification de la
volonté générale, el ce sera une manifestation compléte de

la souveraineté.
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En attendant, on se rend compte de la nécessité qu’il y a
a ce que les pouvoirs de gouvernement, malgré le principe
de la séparation, ne soient pas séparés au point de ne pas
pouvoir collaborer; il faut que leur collaboration soit au
moins présumée, pour que les manifestations de la souve-
rainelé soient complétes, et pour que 'unité de la souve-
rainet¢ puisse étre reconstituée.
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Secrion II1.

La valeur de la souveraineté nationale.

Que vaut la souveraineté nationale telle que nous venons
d’en construire la théorie? Clest une question & laquelle
nous pourrons répondre quand nous aurons examiné le
fondement Juridique qu’elle donne au pouvoir el, aussi, les
garanties de limitation du pouvoir qu’elle fournit. Fonde-
ment raisonnable du pouvoir, garanties de limitation du
pouvoir, ce sont, en effe, les deux conditions que I'on
demande & une bonne théorie juridiqnc de la souveraine(é
de réaliser'.

L. La souveraineté nationale est-elle susceptible de four-
nir un fondement Juridique du pouvoir? — La souverai-
neté réside dans la nation, clest entendu; mais si elle
résidait dans la nation de telle sorte qu’elle éliminat toute
sujétion, la théorie de la souverainelé nalionale serail
fausse, car le fait primordial du gouvernement nous impose
dadmettre qu’il existe un pouvoir de gouvernement dont
la nation soit sujette. (’est ce pouvoir de gouvernement et
c’est celte sujétion de la nation qui ont fait dire, pendant si

1. On remarquera que nous posons la question de Ia valeur de la
souveraineté nationale au point de vue de la théorie Juridique et non pas
au point de vue plus large des diverses disciplines sociales. Notamment,
nous ne cherchons a la juger ni dans ses rapports avec les maurs, ni
dans ses rapports avec les concepts philosophiques. Sur ces divers
poin(s, nous renvoyons & un certain nombre d’ceuvres récentes bien
connues : Ostrogorski : La Démocratie et lorganisation des partis
politiques; Bouglé : Les Idées égalitaires, se édit., 1908; La Dénio-
cratie devant la Science, ¢ édit., 1910 ; Parodi : 7raditionnalisme et
Démocratie, 190) ; Georges Guy-Grand : Le Proces de la Démocratie,
1911, avec les références, notamment a la p- 44.
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longtemps, que le pouvoir vient de Dien ou que la souve-
rainelé est de droit divin; cela signifie que la sujétion de
la nation vis-d-vis d’un pouvoir de gouvernement est
conforme a l'ordre des choses, éternel et/immuable.

Il faut donc que la souveraineté de la nation s’accom-
mode d’une sujétion de la nation.

a) La conciliation est facile, si 'on veut bien admettre
avec nous que, d’aprés la construction que nous venons
d’en faire, la souveraineté réside dans la nation organi-
sée, c’est-i-dire dans la nation manie d’organes de gou-
vernement et d’organes de gouvernement autonomes. La
grande erreur de la Révolution, qu’a perpétuée la doctrine
de la délégation des pouvoirs, a été de faire résider la
souveraineté¢ dans une nation démunie d’organes de gou-
vernement aulonomes, n'ayant pour organes que des
commis. Alors, en effel, non seulement la nation était plus
forte que son gouvernement, ce qui est nécessaire, mais les
pouvoirs exercés par ce gouvernement a lencontre de la
nation étaient délégués par la nation elle-méme, situation

absurde qui excluail toule sujétion de la nation.

~Si, au contraire, les organes de gouvernemenl sont
aulonomes, ce qui est conforme au génie du gouvernement
représentalif, et si la doctrine de la délégation et du man-
dat doit étre remplacée par celle de la gestion d’affaires, ce
que nous avons amplement démontré, alors il y a place
pour le pouvoir de domination du gouvernement et pour la
sujétion de la nation.

Les pouvoirs de gouvernement commandent au nom de
la nation, la nation obéit, c¢’est-a-dire que méme les mino-
rités opposantes sont lenues d’obéir. Il est vrai que les
commandements des pouvoirs de gouvernement ne sont
des manifestations de la souveraineté que s’ils sont acceplés
par la volonté générale de la nation, et c’est en quoi la
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volonté nationale est plus forte que son gouvernecment, car
elle peut refuser son acceptation. Mais, d’une fagon provi-
soire et en attendant cette acceptation, le pouvoir de
gouvernement s’exerce et la nation est sujelte’, de telle
sorte que la solution définitive, quand elle se produit, est un
compromis entre le pouvoir de domination du gouverne-
ment et le pouvoir d’acceptation de la volonté générale de
la nation, qui vient transformer la sujétion imposée en une
sujélion acceptée. ;

Ainsi, la souveraineté, pouvoir composite, une fois recom-
posée, réside dans la nation organisée, c’est-a-dire dans la
nalion considérée, elle aussi, comme une unité composile,
ensemble d’organes de gouvernemeunt. autonomes ot de
volonté générale autonome. En tant que la souveraineté
esl recomposée sur une question donnée, la sujétion de la
nation est volontaire; en tant qu’elle n’est pas actuelle-
ment recomposée, la sujétion de la nation est imposée. Et
il y a ainsi, dans la vie de la nation, un rythme alternatif de
situations ot la sujétion est imposée et de situations on la
sujétion est volontaire, rythme alternatif au’Aristote dénon-
¢ail déja comme inhiérent au régime démocratique (v. su-
pra, p.ah). -

Sous le bénéfice de ces observations, on peut dire :
« tout pouvoir émane de la nation », ou bien : « toul pouvoir
émane du peuple ». Cela est exact, si I'on entend parler de
la_nation organisée ou du peuple organisé. Cela n’est pas
exacl, si I'on entend par 1a la nation ou le peuple inorga-
nisés, séparés du gouvernement, opposés au gouvernement...
Ce qui est tout a fait inexact, c’est de dire comme la C. du
5 fractidor an HI, article 2 : « L’universalité des citoyens

1. Sur le caractére provisoire des commandements du gouvernement,

méme des lois, voir mon article : Les /dées de M. Duguit, Recueil de
Législation de Toulouse, 1911, p. 1 et s.
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francais est le souverain », car c'est faire résider la souve-
raineté dans la foule inorganisée des umvens, ¢’est-a-dire
tout snnplement dans la foule.

b) L’affirmation que la souveraineté réside dans la nation
organisée prend surlout un sens intéressant quand on
I'oppose a I'ancienne mixime, d’apreés laquelle la souverai-
neté résidait dans le gouvernement seul et, pratiquement
dans la personne du roi. Il est clair que cette doctrine
n’était pas complete : ee qui résidait dans la personne du
roi, c'était I'élément du pouvoir de domination, mais ce
qui n’y résidait pas, c’était 'élément d’acceptation de la
volonté générale de la nation, sans lequel nous ne conce-
vons plus aujourd’hui la souveraineté qui doit étre un
pouvoir de domination accepté. Et il est tellement vrai que
I’élément pouvoir de domination du roi avait besoin d’étre
complété par autre chose, que le roi se faisait sacrer par
les évéques. La cérémonie du sacre avait une double signi-
fication : elle signifiait d’abord que le pouvoir du roi était
acceplé par I'Eglise qui, d’une certaine fagon, acceplait
pour le compte de la nation; elle signifiait ensuite que l:
roi recevait un caraclére sacré qui motivait le serment de
fidélité, qui était généralement demandé aux sujets et qui
était encore une forme d’acceptation. Ainsi, a bien analyser
les choses, la doctrine de la souveraineté nationale n’a été
qu’une laicisation du fail de I'acceptation nationale. Désor-
mais, ce n’est plus I'Eglise qui accepte pour la nation le
pouvoir du gouvernement, c’est la nation elle-méme qui
I’aceepte ou qui ne acceple pas. Et il convient d’observer
que, par le régime de la souveraineté nationale, le systéme
d’acceptation par la volonté générale de la nation a été
singulierement perfectionné. En effet, I'acceptation a été
rendue actuelle pour chacune des mesures de gouvernement,:

par le moyen des mesures de publicité et de (outes les
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procédures qui saisissent 'opinion toute-puissante. Ainsi,
P'acceptation est détaillée et actuelle. Jadis, au contraire, il
fallait accepter en bloc et a posteriori toutes les mesures
de gouvernement d’un régne au moment ot 'on prétait le
serment de fidélité a I'héritier du tréne, & moins qu’au
conlraire on n'acceptdt en bloc et d’avance tous les actes
du roi qui commentait de régner .

¢) Sile systéme de P'acceptation par la volonté générale
a été modifié et amélioré par le' régime de la souveraineté
nationale, en est-il de méme du systéme des pouvoirs de
gouvernement?

N’oublions pas que la pratique du régime a fait passer du
colé des pouvoirs de gouvernement le pouvoir législatif et
le pouvoir électif; c’est-a-dire que, dans le personnel gou-
vernemertal, il n’y a plus seulement le personnel adminis-
tratif, comme sous la monarchie, qu’il y a le personnel
parlementaire et tout le personnel électoral, I'immense,
I’énorme corps électoral, composé, en France, de douze mil-
lions d’hommes, et qui, si le suffrage élait étendu aux fem-
mes, compterait vingt-cinq millions d’individus. Il y aurait
donc vingt-cinq millions d’individus pour en gouverner
quarante millions.

Et notons qu’avec les progrés de la démocralie, les rap-
ports réciproques du personnel administratif, du personnel

1. Bien entendu, nous ne considérons comme un perfectionnement du
systéme d’acceplation des mesurés de gouvernement par la volonté
générale de la nation, ni le régime électoral, ni le régime parlementaire.
11 ne faut pas oublier que nous avons fait passer du coté des pouvoirs de
gouvernement et l'organisation électorale et 'organisation parlemen-
taire. Ce sont des pouvoirs de gouvernement plus aptes a pressentir la
volonté générale de la nation et a s'en faire une représentation que ne
Pétait Louis XIV, mais, pas plus que lui, ils ne sont qualifiés pour
accepler quoi que ce soit au nom de la volonté générale. L’acceptation
. de celle-ci s’interpréte uniquement d’aprés les mouyvements de Popinion.
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parlementaire et du personnel électoral se modifient rapi-
dement; la prépondérance passe d’une maniére évidente au
personnel électoral.

Que faut-il penser de celte situation?

D’abord, elle présente un avanlage en ce qui concerne
les relations entre les pouvoirs de gouvernement et la vo-
lonté générale du pays. Ces relations sont facilitées. Sans
doute, le corpsr électoral ne se confond pas avee la nation;
sans doute, la volonté électorale n’est pas la volonté géné-
rale de la nation, et c’est pour cela, d’ailleurs, qu’ils ont
pu étre rangés dans la catégorie des pouvoirs de gouver-
nement. Mais le corps électoral est plus pres de la nation
que le personnel parlementaire, et surtout il en est plus
pres que le personnel administratif; il vit dans la méme
atmosphére que la nation; il se pénétre par les mémes
moyens qu’elle de Popinion publique et de la volonté géné-
rale. Un pareil pouvoir de gouvernement est donc infini-
ment aple a pressentir et a se représenter la volonté géné-
rale de la nation, et les mesures de gouvernement qui
seront proposées sous son influence auront toutes les chan-
ces d’étre approuvées et acceptées par la volonté générale.

Mais, par la méme, la situation ne présente-t-elle pas un
danger? Le pouvoir électoral ne sera-tsil pas justement
trop voisin de la volonté générale et, par conséquent, ne
sera-(-il pas aussi simpliste et aussi incompétent qu'elle?
Est-ce que les intéréts nationaux, pour peu quiils soient
complexes et techniques, ne lui échapperont pas? En outre,
le corps électoral ne sera-t-il pas un organe de gouverne-
ment trop peu organisé et trop peu discipliné? Nallons-
nous pas relomber dans le gouvernement de la foule? In-
compétence et désordre, tels sont les deux écueils sur
lesquels le gouvernement de la démocratie va se briser; et

d’ailleurs, dira-t-on, ces deux écueils prouvent que le pou-
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-

voir de gouvernement ne peut pas élre situé dans le
corps ¢lectoral, car un pareil pouvoir ne va pas sans com-
pétence el sans puissance d’ordre. Et puis, nous objectera-
t-on encore, vous avez posé en principe que les pouvoirs
de gouvernement ne résidaient pas dans la masse de la
nation, et maintenant vous les faites résider dans le corps
électoral; est-ce quele corps électoral n’est pas pratique-
ment la masse de la nation?

Assurément, nous touchons ici au probléme capital de la
démocratie : a mesure que le pouvoir de gouvernement
descend dans le corps électoral, & mesure aussi il faut que
celui-ci devienne un organe plus capable de I'exercer, et
plus distinct de la nation. '

Mais ce n’est qu’une question d’organisation, et un pro-
bléme d’organisation peut toujours étre résolu.

D’abord, constatons qu’en effet, dans notre théorie de la
souverainelé nationale, le corps électoral peut étre orga-
nisé. Dans la doctrine révolutionnaire, il ne devait pas
I'étre, parce qu’il était censé devoir exprimer direclement
la volon(é générale de la nation, laquelle est inorganisée
(v. supra, p. 30). Mais nous avons rompu le charme de
celte confusion, et désormais, il est acquis que le corps
électoral pourra étre organisé autant que cela sera néces-
saire, car il ne doil exprimer qu’une représentation de la
volonté générale adaptée a I'action et qui, d’ailleurs, devra
se combiner avec d’autres représentations émanées d’autres
pouvoirs.

Ensuite, constalons que si le corps électoral est organisé,
il se séparera de la nalion par son organisalion méme;
plus il sera organisé, plus il s’en séparera, plus il pourra
acquérir de compélence el plus il s’éloignera du désordre
de la foule. :

Reste & déterminer le plan général de cette organisation
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du corps électoral. Ce n’est pas précisément notre affaire.
Dans cette étude, nous ne faisons que poser des principes,
sans avoir la prétention de fournir aucune solution con-
créte. Nous nous bornons & établir que la solution est pos-
sible. Et, par exemple, puisque la question de la représen-
tation proportionnelle et celle de la représentation des
intéréts sont a Pordre du jour, nous sommes aulorisé i
dire que voila des réformes qui vont dans le sens vérita-
- ble de I’évolution démocratique, parce qu’elles tendent &
organiser le suffrage. La représentation proportionnelle
tend & fortifier 'organisation des partis politiques et, en
méme lemps, & introduire plus régulicrement, dans les
canalisations du pouvoir législatif, les volontés nationales
des minorités; elle est donc un principe d’ordre et de dis-
cipline. La représentation des intéréts tend a Porganisation
des compétences spéciales dans le suffrage, elle est done
un principe de compétence.

Nous nous garderons bien d’adopter 'attitude de M. Char-
les Benoist, qui se résume ainsi : « La représentation pro-
portionnelle est la négation de la souveraine(é nationale,
mais cela n’a pas d’importance, parce qu’il 1’y a pas de
souveraineté nationale’. »

Il y a une souveraine(¢ nationale, et la représentation
proportionnelle n’en est pas la négation, car, dans la- véri-
table doctrine de la souveraineté nationale organique, le
corps électoral n’est qu’un organe de gouvernement, et un
organe de gouvernement non seulement peul, mais encore
doit étre organisé.

Nous donnerons quelques développements a Pidée de la
représentation des intéréls.

1. La Crise de UEtat moderne, Paris, 1897, pp- 30 et 31. — Sur la

représentation proportionnelle, voir lexcellent ouvrage de M. Saripolos,
La Démocratie et UElection proporéionnelle, 18gq.
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H s’agit de savoir si I'on doil créer une organisation poli-
tique spécialement adaptée & la représentation des volontés
nationales a compélences particulitres. Le suffrage uni-
versel que nous possédons, avec corps électoral homogéne,
conslitue une organisation adaptée a la représentation des
intéréts généraux de la nation; ne conviendrait-il pas d’or-
ganiser un corps électoral plus particularisé, morcelé en
des syndicats ou en des institutions corporatives, qui fit
- spécialement sensible & Pinfluence des volontés nationales
particuliéres relalives aux intéréts spéciaux ?

La question vaut d’étre examinée théoriquement et prati-
quement. :

1° En théorie, c’est-a-dire en partant des principes mé-
mes de la souveraineté nationale, certains auteurs nient
la possibilité de la représentation des intéréts. Pour eux, Ia
souverainelé nationale n’existerait plus si la représentation
avait une autre base que celle du suffrage individuel avec
corps électoral homogene. Sans doute, par mesure d’ordre,
il faut bien des circonscriptions électorales, mais elles doi-
vent étre toutes pareilles les unes aux autres et, dans cha-
cune d’elles, c’est la représentation des mémes intéréts
généraux qui doit étre l'objet de Pélection. Ecoutons
M. Esmein, qui traduit ici la pure doctrine classique :
« Clest le corps entier des électeurs qui a I'exercice de la
souveraineté, et c’est le vote, dans un certain sens, de la
majorité de ce corps électoral qui doit exprimer la volonté
générale... Les divers colléges électoraux ne doivent étre
que des fractions du corps électoral entier. Ils doivent, par
conséquent, étre composés d’électeurs de méme qualité,
choisis tous au méme titre. C’est ainsi, seulement, que le
sectionnement peut fractionner ’exercice de la souveraineté
nationale sans la dénaturer. Les fractions ne restent telles
quautant qu’elles possédent toutes les qualités de Pentier. »
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(Elém. de Droit constitut., 5 éd., pp- 254 et 256.) Si
donc I'on organise un suffrage dans lequel les circonscrip-
tions électorales seront des syndicats ayant des intéréts
corporatifs différents a défendre, « on fractionne 'exercice
de la souveraineté en la dénaturant ».

Ce raisonnement, qui parait trés en forme, a un grand
défant : il repose sur la confusion, que nous avons signalée
dés le début, entre la volonté générale et la volonté élec-
torale; pour M. Esmein, le suffrage ne peut fonctionner
qu’au sujet des intéréts généraux parce qu’il a pour fonc-
tion d’exprimer, non pas la représentation de la volonté
générale, mais la volonté générale elle-méme.

Mais nous n’admeltons pas, quant & nous, ces identifi-
cations. La-volonté générale de la nation ne se confond
pas avec la volonté du suffrage universel, quoique celle-ci
s'efforce de la représenter. D’ailleurs, ce n’est pas une
raison pour que la volonté du suffrage ne soit pas un élé-
ment de la souveraineté nationale, a coté de la volonté géné-
rale, car la souveraineté nationale est un pouvoir com-
posile.

El justement parce qu’elle est un pouvoir composite, la
souveraineté nationale peut admeltre encore d’autres élé-
ments que la volonté du suffrage universel homogéne et
rien ne s'oppose, a priori, a ce qu'elle admette la volonté
d’un suffrage organisé pour la représentation des intéréts.
Le tout est que ces éléments divers puissententrer en com-
position les uns avec les autres, de fagon a fournir une
résultante unique. Et cette résultante sera la souveraineté
nationale, a la seule condition que la volonté¢ générale de
la nation soit, par la néeessité de son adhésion aux initia-
tives de tous les autres pouvoirs, I'élément dominant.

2° Mais si, au point de vue théorique, la représentation
des intéréts est parfaitement compalible avec la conception

' ~ ~
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de la souverainelé nationale que nous prétendons éire la
véritable, au point de vue pratique Popportunité de ce mode
de représentation est chose discutable :

a) D’abord, il faut se demander si la représentation des
intéréts et des volontés nationales particuliéres n’est pas
déja réalisée dans une trés large et quelques-uns méme
diraient dans une trop large mesure, soit par le suffrage
universel lui-méme, soit par le pouvoir exécutif.

Il est clair qu’au sujet du suffrage universel, on vit sur
une fiction, sur la fiction classique de la représentation
exclusivement homogeéne. Dans la réalité des faits, le suf-
frage universel est devenu bien autre chose; on en accuse
le scrutin d’arrondissement, mais quelle que soit I'orga-
nisation, au bout d’un certain temps le résultat serait le
méme, car il est dd au fait méme de I'organisation. Quels
que soient les colléges électoraux, au bout d'un certain
temps d’organisation, ils se différencient et se spécialisent et
des intéréts spéciaux, qui d’ailleurs peuvent étre nationaux,
s’y cantonnenl. Il y a des députés des ports, des députés
des cheminots, sans compter les députés des marchands de
vin. Au Parlement, il se constitue des groupes pour la
défense des intéréts de toute espéce. Le suffrage universel
ne représente plus depuis longtemps les seuls intéréts géné-
raux, il représente aussi d’innombrables intéréts particu-
liers.

Quant & I'organe exécutif et administratif, dans les nom-
breuses branches de son administration, il centralise une
quantité de volontés nationales particuliéres et d’intéréts
spéciaux. Ainsi, tous les intéréts de la défense nationale,
dont quelques-uns sont trés spéciaux, sont centralisés dans
les ministéres de la guerre et de la marine. Ceux qui ne
sont pas centralisés dans les services sont loul au moins
groupés autour de ces services en des corps consultatifs,
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en des établissements publics ou d’utilité publique, plus ou
moins agréés et subventionnés par Padministration. Il est
des industries qui ne vivent que de certains services publics
et qui savent trés bien faire entendre leur voix dans les
conseils du gouvernement.

En fait done, soit autour du suffrage universel, soit
autour du gouvernement exécutif, le syndicat des grands
intéréts nationaux particuliers s’est constitué et réussit a
faire passer beaucoup de ses volontés, soit a travers les défilés
de la procédure parlementaire, soit & travers les formalités
de 'administration. On peut se demander si cela n’est pas
suffisant et si, méme, cela ne vaut pas mieux qu'une orga-
nisation séparée de la représentation des intéréts.

D’une part, de cette facon, la suprémalie nécessaire de
la volonté générale et des intéréts généraux reste assurée,
car, malgré tout, le suffrage universel reste dominé par les
préoccupations de la politique générale. D’autre part, on a
¢vité les conflits constitutionnels qui ne manqueraient pas
de s'élever entre deux organisations représentatives
paralléles.

b) Les considérations qui précédent auront de la valeur
tant que les faits n’imposeront pas une organisation séparée -
de la représentation des intéréts, mais il se peut qu'ils I'im-
posent. Nous assistons a I'essort d’'un mouvement syndica-
liste et corporatif, dont nul ne peut préveir Pamplitude de
développement. II est possible que le mouvement syndica-
liste ne dépasse pas la portée d’une sorte d’organisation
administrative de I'industrie, comme il est possible aussi
qu’il devienne un principe de transformation politique du
pays, auquel cas il toucherait forcément & P'organisation de
la souveraineté’.

1. CGf. Paul Boncour, La Sounveraineté économique.
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En prévision de cette seconde hypothése, il est bon de se
demander quel serait le meilleur mode d’une représentation
séparée des intéréts.

A notre avis, il faudrait poser en principe que cette orga-
nisation devrail réaliser, avec celle du suffrage universel, le
maximum d’écart. Si l'on prend le parti de les séparer, il
convienl de les séparer le plus possible, afin qu’elles puis-
sent subsister 'une a c6té de autre.

Pour cela, il ne suffirait pas-de décider que les élecleurs
ne seraient pas les mémes, que ce seraient d’un coté des
individus et de I'autre des organisations syndicales; il fau-
drait établir aussi que les deux suffrages n’auraient pas la
méme fonction, qu'ils n’exerceraient pas leur action sur les
mémes corps constilués.

Dans cette direction, l'idée qui vient la premiére a I'es-
prit est d’utiliser le fait de P'existence de deux Chambres
et de faire, par cxemple, nommer le Sénat par le suffrage
syndical, tandis que la Chambre des députés continuerait
d’étre nommée par le suffrage universel des citoyens'. Mais,
a la réflexion, on s’apercoit que celte combinaison ne réali-
serait pas du (out le maximum d’écart. D’une part, les deux
organisations du suffrage fonctionneraient toutes les deux
“en vue de la domination sur le pouvoir législatif, et les
deux Chambres qui en seraient issues, quoique différentes,
seraient appelées & faire partic du méme Parlement. D'autre
part, on peut se demander si les colleges électoraux du
suffrage syndical; qui seraient en somme des organisations
trés différenciées, seraient bien qualifiés pour travailler a la
constitulion d’un organe délibérant, étant donné qu’une
assemblée ne peut délibérer que si ses divers membres ont

1. Gf. Léon Duguit, la-Représen'ation syndicale au Parlement, 1911 .
Extrait de la Reoue politique et parlementaire, juillet 111,
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suffisamment d’idées communes et d’intéréts communs
qui puissent servir de base a la discussion (v. supra,
p- 69).

Enfin, un suffrage basé sur la représentation des intéréts
n’aurait peut-étre pas qualité pour représenter la volonté
géndrale de la nation dans cette traduction (rés directe qu’est
Peeuvre législative. ‘

Aussi faut-il donner la préférence & une idée heaucoup
plus hardie, qui assignerait pour fonction au suffrage syn-
dical la nomination des organes du pouvoir exéeutif, tan-
dis que le suffrage universel resterait chargé de la nomina-
tion des organes du pouvoir législatif. Faire nommer par
les syndidats et les corporations, soit le chef de I’Etat tout
seul, lequel exercerait ensuite un droit’de nomination pour
les autorités exccutives subordonnées, soit, a la fois, le
chef de I'Etat et quelques autres autorités subordonnées
plus ou moins importantes, telle parait étre la solution
logique. Observons tout de suite que celte solution ne serait
pas incompatible avec le régime parlementaire, puisque
celui-ci est compatible méme avec une monarchie hérédi-
taire. Assurément, elle serait de nature & donner au chef
de 'Etat un réle moins effacé que celui qui est le sien dans
notre constitution actuelle, mais bien des gens sont d’avis
que ce ne serait pas un mal. En tout cas, la question du
régime parlementaire et celle de I’élection du chef de I'Etat
par le suffrage syndical peuvent étre disjointes. Notre réle
n’est pas ici d’établir une constitution, mais de dégager les
éléments d’aprés lesquels elle peut étre établie.

Ce qu’il faut remarquer, c’est la convenance parfaﬁe qu’il
y aurait ici entre le collége électoral et le genre d’élection
qu’on lui demanderait. Ce serait un collége électoral repré-
sentant des inléréts divergents, et on lui demanderait sim-
plement de désigner un homme qui servirait d’arbitre entre
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ces intéréts divergents; ce serait un collége électoral de
‘techniciens el on lui demanderait de nommer le chef du pou-
voir exécutif, c’est-a-dire de la grande organisation techni-
que de I'Etat; ce serait un colloge électoral représentant les
grands intéréts nationaux spéciaux et on lui donnerait
action directe sur les chefs des services publics correspon-
dant a ces grands intéréts nationaux’.

Si cetle combinaison réalise assurément le maximum
d’écart entre le suffrage universel, cantonné dans la ligne
du pouvoir législatif, et le suffrage syndical cantonné dans
celle du pouvoir exéculif, assure-t-elle aussi bien la supré-
matie nécessaire du suffrage universel représentant plus
direct de la volonté générale de la nation?

Ce suffrage syndical, déja fort de I'énergie syndicaliste
qui aspire par elle-méme a la souveraineté, ainsi que l'a
montré M. Paul Boncour?, appuyé par surcroit sir toute
la force gouvernementale et administrative inhérente a la
machine exécutive, ne sera-t-il pas plus fort que le suffrage
universel ? : -

A cette question, il faut répondre, d’abord, que les com-
binaisons constitutionnelles sont susceptibles de neutraliser
bien des forces; que, par exemple, le régime parlementaire,
meltant toute la réalité du pouvoir exéeulif aux mains des
ministres et subordonnant ceux-ci au Parlement, suffirait
a neutraliser la force syndicale et a maintenir la supréma-
tie du suffrage universel. Mais il n’est méme pas dit que le
maintien du gouvernement de cabinet soit nécessaire. Il y

1. Ce qui est certain, c’est que, spi( dans les pays monarchiques, soit
dans les républiques on le chef de 'Etat a une responsabilité personnellc,
les grands intéréts nationaux se groupent autour du chef de I’Etat, il est
leur représentant naturel. Dés, lors pourquoi ne pas faire élire le repré-
sentant naturel des intéréts nationaux par un suffrage a base de repré-
sentation des intéréts?

2. Op. cit.
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a dans le suffrage universel une force qui lui est propre et
qui, par elle-méme, tend & le mettre au-dessus du suffrage
syndical, & tel point que c'est pour I'autonomie de celui-ci
que P'on-devrait plutét trembler. Cette force propre du
suffrage universel est celle du nombre, en ce sens que le
nombre des électeurs donne aux passions que développe le
Jeu électoral leur maximum dintensité.

L’opération électorale est une partie de jeu, cest le jeu
majoritaire, on joue a savoir, de deux ou trois “partis,
quel sera le plus nombreux le jour du scrutin; — bien
entendu, il y a un enjeu, ce sont les bénéfices du pouvoir; —
mais, outre I'cnjeu, il y a Paltraction du Jeu en elle-méme.
Dans ces-conditions, il faut convenir que le suffrage univer-
sel offre le spectacle de parties de jeu émouvantes et que le
suffrage syndical n’offrira Jamais que le spectacle de par-
ties de-jeu médiocres et (rés peu passionnantes. Qui se
passionne aujourd’hui pour les élections aux Chambres de
commerce? Cela n’intéresse pas le grand public et n’inté-
resse méme que trés peu le public spécial des commercants.

Les partis politiques, notamment, seront toujours orga-
nisés sur le terrain des grandes élections du suffrage uni-
versel et non pas sur celui des petites éleclions syndicales,
el le vrai danger est que ces partis politiques, concus en
vue de l'action législative, ne tendent a s’introduire dans
I'organisation syndicale pour devenir aussi les mailres de
Pélection du chef du pouvoir exécutif.

Nous sommes persuadé que TPorganisation du suffrage
syndical résisterait & cetle invasion assez pour conserver
son action politique propre, mais que celte invasion se pro-
duirait cependant assez pour assurer la domination du
suffrage universel.

Quoi qu’il en soit, d’ailleurs, nous n’avons développé
celle question de la représentation des intérats que pour
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montrer avec quelle liberté d’esprit elle peut étre (raitée
dans notre conception de la souveraineté nationale.

1. La souveraineté nationale est-elle susceptible de
Journir des garanties de limitation du pouvoir? — La
doctrine de la souveraineté nationale exclut, désormais,
toute limitation de la souveraineté qui pourrait provenir de
Pexistence d’un pouvoir étranger ou supérieur; elle exclut
notamment le controle de I'Eglise qui pouvait étre lié a la
théorie du droit divin et a la cérémonie du sacre, et que
d’ailleurs nos rois avaient déja répudié. Le pouvoir est
maintenant tout entier intériorisé dans la nation, et si la
facon dont il y est distribué peut encore étre confrontée
avec le droit divin, c’est uniquement en (ant qu’elle peut
I’étre avec 'ordre des choses.

Dés lors, il apparait que le pouvoir ne peut étre limité
que grice & des équilibres constitutionnels internes. C’est a
quoi le régime de la souveraineté nationale se mon(re admi-
rablement propre, surtout avec le systéme du gouverne-
ment représentatif et avec la séparation des pouvoirs. Les
organes représentatifs ont du pouvoir d’action, la volonté
générale de la nation a du pouvoir d’adhésion et par consé-
quent de résistance; le pouvoir d’action n’est pas comncen-
tré dans un seul et méme organe représentatif, il est divisé
en plus‘ieurs compélences qui sont confices a des organes
séparés; ces organes sont des corps politiques qui luttent
enlre eux pour la prééminence, qui donc ont intérét a se
surveiller, a se controler réciproquement et qui en ont les
moyens. Résultat : des conflits, des temps d’arréts, des
négociations, des transactions entre tous ces éléments, qui
diminuent la tension générale du pouvoir.

Il y a, au sens constitutionnel du mot, autolimitation de
I'Etat, en ce que, a lintérieur de linstitulion nationale,
une répartition équilibrée des pouvoirs et une certaine élas-

10
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ticité du systéme «ui en résulte ont limité la tension totale
du pouvoir.

D’ordinaire, I'idée de lautolimitation de PEtat n’est
émise qu'd propos de U'Etat personne morale et elle éveille
I'image d’une personne qui s’arréte dans I'exercice de son
pouvoir, par un décret de sa propre volonté. Sous cetle
forme, I'image ne satisfait pas, parce qu’a I'intérieur de la
personne marale les opérations psychologiques nous sont
inconnues; mais si nous réfléchissons que, sous la per-
sonne morale Efat, il y a linstitution nationale dont nous
connaissons les mécanismes conslitutionnels, nous consta-
lons que le jeu automalique de ces mécanismes assure dans
la nation une autolimitation du pouvoir qui, ensuite, dans
la perspective de la personnalité morale, peut étre attribuée
sans inconvénient & la volonté de la personne Etat.

Ceci, dailleurs, sera éclairé par les dév eloppements qu1
seront donnés dans la section suivante.

VERIFICAT
1987




TABLE DES MATIERES

SECTION PRELIMINAIRE.
Le probléme et les régles de la méthode.

Distinction de la souveraineté nationale et de la souveraineté de
I'Etat; la méthode de la composition des forces en
ce qui concerne la souveraineté nationale.........

SECTION 1.
Les éléments de la souveraineté nationale.

Pages.

Paragraphe préliminaire. — Généralités sur ces éléments. . ... ... 13
§ 1er. La volonté générale de la nation .. .......... e 16
L. Etude critique de la volonté générale d’aprés Rousseau. 18
II. Distinction de la volonté générale et de la volonté légis-
lativesousde-Felectorale: 2207 =0 o v sl i 25
III. Caractéres importants de la volonté générale; le bloc
des idées incontestables; la volonté d’adhésion.. ... 33
§ 2. La volonté nationale commandante et les pouvoirs de gou-
NETHETNENDT = bvw et et S B s oS a e 4o
Article préliminaire. Généralités sur les pouvoirs de gou- . -
vernement et sur la séparation des pouvoirs.. . . . .. 4ot
Arficle 1 “Lefpouvoirélectifs = =0l vt oo e 53
— II. Le pouvoir législatif ou délibérant........... 62
== lllEke pauvoirexecutif, s o8 T ot ane 71
Ses rapports avec la juridiction........ ... 77
§ 3. La force publique et spécialement la force/armée. .. ..., ... 8o
T
SECTION II. £
L'unité de la souveraineté nationale._ W,J'
§ 1er. Des difficultés qui naissent, pour la réalisation de l'unité de
la souveraineté nationale, du fait du gouvernement
repredentatifs Lo o Th oon, o LR E RS S 86

B



156 ETUDES CONSTITUTIONNELLES.

Article 1. Le fait du gouvernement représentatif, prin-
cipe de la représentation de la volonté générale par
les divers pouvoirs de gouvernement et de la conver-
gence de ces représentations, en vue de reconstituer
l’unité composite d’une volonté nationale comman-

AR e o T s e R e 86
Article II. Théorie de la délégation de la souveraineté ;
sacretulalion .o 5 Sd AR e e 90

Article 11I. Le gouvernement représentatif autonome :
I. De I'autonomie fondamentale des représentants et,
par conséquent, de I'autonomie fondamentale des
pouvoirs de gouvernement

..................... 97
II. De lmvestnture établie par la nation sur ses repré--
BEIRIB. 52, Sl e e 109
HI. De la gestion d’affaires spontanée des représentants .
et de la ratification par la volonté générale. . . . . .. 116
§ 2. Comment I'unité de la souveraineté nationale se réalise mal-
gré la séparation des pouvoirs.................. 124

SECTION I1I.
La valeur de la souveraineté nationale.

I. La souveraineté nationale est-elle susueptible de fournir un

Développement% sur le pouvoir électif considér! comme
pouvoir de gouvernement et sur son organisation,

question de la représentation des intéréts. . ... ... 136
I1. La souveraineté nationale est-elle susceptible de foumlr des

garanties de limitation du POUVOIEZ S A 145
SECTION 1V.
De la souveraineté nationale A la souveraineté
de 1'Etat. :

I. Le changement de point devue. ... ......... ...... . ..... 147
II. Théorie de I'indivision de la souveraineté de U'Etat .. ... . ... 151

III. Les pouvoirs de gouvernement concus comme puissances de
volonté de la personne morale Blat = - ks e 1D%-

CONCRHBIONAV L i ey ane st e sy Bt et i g T




