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dans la session de 1810; mais une usurpation plus grossiére
n'est, aprés tout, quune usurpation, qui est couverte par la
jurisprudence.

Pourquoi n’en a-t-il pas été des derniéres ordonnances de
Charles X comme des déerets de Napoléon? La dilférence n'a
pas sa raison dans les prinecipes, qui élaient les mémes sur la
division des pouvoirs. Les ordonnances de 1850 n’étaient pas
plus inconstitutionnelles que le déeret de 1810 sur les prisons
d'Etat, et cependant 'usurpation de Napoléon a duré huit ans,
de 1806 4 1814, celle de Charles X trois jours; il a fallu que
la force qui devaitl renverser la premiére vint du dehors; celle
qui a renversé la seconde esl venoe do dedans. Mais les dé-
crets, qui détruisaient tant de choses, en avaient beaucoup
organisé ; les ordonnances déiruisaient tout el n’organisaient
rien; ¢'élait un désordre sans compensation; lear annulation
ne faisail aucun vide, el élait au contraire une véritable res-
tauration. La constitution de lan v avait eréé un mode offi-
ciel d'opposition, qu'il suflisait de maitriser pour amortir lop-
position réelle, comme le fil conductenr détourne la foudre, et
la nation a laissé faire; la Charte de 181§ n'a rien 61é de son
ressort a l'opinion publique; elle n'a point monté Vopposition
comme un mécanisme, et la nation s'est protégée seule.

Le pouvoir exécalif n'empiéte pas seulement par la voie
directe de lordonnanee ; il empiéte aussi par la voie indirecte
d'un traité de paix, d’alliance et de commerce, et l'excés de
pouvoir se complique alors d'une diflicalté de plus, qui peat le
rendre irrémédiable. Tant que le vice reste dans un acte émané
uniquement de la souveraineté francaise, il a son correctif
dans les moyens ordinaires d'abrogation ou d"annulation dont
cetle souveraineté dispose ; mais quand il passe dans une con-
vention avee une autre puissance, il devient clanse d'un con-
trat; le reméde ne dépend plus senlement du droit national;
il w'est possible qu'avec le concours d'une volonté étran-
gére; et le retour 4 'ordre constitutionnel ne se fait qu'an prix
de douloureux sacrifices, y compris quelquefois celui de la
paix. La diplomatie, qui n'est que le pouvoir exécutif agissant
en dehors, a la méme mesure que le pouvoir exécutifau dedans,



206 DES POUVOIRS, DE LEURS FONCTIONS,

et il ne lui suffit pas de passer la frontiére pour changer de loi.

Ce principe, aujourd’hui certain, n'a point é1é regu sans
contestation. On a soutenu sous la restauration que le prince,
capable de conclure un traité, I'était par cela méme de sons-
crire indistinclement toutes les clauses nécessaires 4 sa con-
clusion, et que, pouvant la fin, il devait pouvoir les moyens.
C'est la théorie qui a présidé i lordonnance du 17 avril 1825,
par laquelle Charles X conciéde aux habitants de Saint-Do-
mingue l'indépendance de leur gouvernement, e'est-d-dire
alicne une colonie francaise, moyennant une indemnité Je
cent cinguante millions. La loi qui est survenue plus tard, le
50 avril 1826, n'a pas eu pour objet, comme on pourrait le
croire, de ratilier cet usage exorbilant de la prérogative; une
ratilication et supposé Pexcés de pouvoir; mais elle traita
l'ordonnance de 1825 comme un acte valable, et se suflisant 4
lui-méme ; elle se borna i régler la répartition de l'indemnité,
en quoi elle s'accusail elle-méme d'ivatilité; car si l'ordon-
nance avait eu la capacité daliéner, & plus forte raison pou-
vait-elle disposer du prix. La question a subi deux [ois un
nouvel examen depuis 1850, a I'occasion de l'emprunt grec,
le 14 juin 1833, et de I'indemnité de vingt-cing millions accor-
dée aux Etats-Unis, le 14 juin 1833. Dans chacune de ces
oceasions, le traité avait devancé la loi, et consenti définitive-
ment des stipulations financiéres; ce qui était un véritable
tort, que la ratification législative, survenue aprés coup, n'a
pas fait disparaitre. Mais, a la différence de la loi de 1826 sur
Saint-Domingue, celles de 1835 et de 1855 sur 'emprunt grec
et lindemnité des Etats-Unis autorisent lexéeution des traités,
donnant ainsi a entendre que, réduits i eux-mémes, les Lraités
n'auraient point é1é obligatoires (1). La doctrine ful exposée,

17 En 1813, un traité, non rvatifié par la loi, a cédé 4 la Prosse le dépar-
tement da Mont-Blane et la forteresse de Landan. Ce trallé ne s'explique que
par la foree mojenre, et n'établit pas un principe. Le prineipe conlraire élail
constant sous Papcien régime. En 1558, les élals généranx refusérent de ratifier
les cessions de tervitoire consenties pendant la captivité du voi Jean. En 1506,
ils annulérent une concession de méme nature faite par Louis X114 Maximi-
lien ; en 1526, méme résistance & la eession de la Bourgogne faite & Charles-
Quint par Francois ler ; Pordonnance de 1566 déclarait le domaine inalié-
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en 1835, par le rapporteur, M. Dumon, avec une précision
judicieuse, qui fait & chacan sa part; voici ses paroles: « La
Charte donne au roi le droit de faire des traités de paix, d'al-
lianece et de commeree. La Charte donne aux chambres, et, en
premier lieu, i la chambre des députés, le vole de l'impit, et
par une conséquence necessaire, celui des dépenses publiques.
La prérogative royale et la prérogative parlementaire sont
distinctes et séparées; elles se limitent l'une antre; elles
n'empictent pas une sur Fautre. $agit-il d'on traité qui ne
renferme aucune clause financiére 4 la charge de Eat, le
traité conclu sans Uintervention des chambres s'exécule sans
leur concours; s'agit-il d'un traité qui renferme une clause
financiére 4 la charge de I'Etat, le traité est conclu, lorsque le
roi I'a signé sous le contre-seing d'un ministre; mais les me-
sures financiéres d'exécution dépendent d'un vote législatif...
Toutelois, il ne faut pas se le dissimuler, un refus serait un
événement grave; mais ce n'est pas un motif de nier le droit;
c'est un motif d’en user rarement, et lorsque la grandeur du
mal dépasse les dangers du reméde... Si les chambres doivent
user de leur droit avee réserve, ce droit n'en est pas moins
assuré. On ne peot le méconnaitre, on ne doit méme jas 'ou-
blier. La réserve en eat donc été convenablement écrite dans
le traité de 1831, Sans doute, elle n'ajoute rien au droit des
chambres; car il existe, sans étre exprimé; mais elle assure
mieux la liberté de leurs délibérations, et préserve, en cas de
dissentiment, la dignité de la couronne. » Le conseil est sage
et bon & suivre. Dans la pratigue, il est rarement jossible de
débuter par l'autorisation législative, et de se faire habiliter
d’avance i négocier; il serait peu convenable Jde mettre les
chambres en mouvement pour un projet, subordonné i une
volonté élrangére; mais la réserve pourvoit i tout; elle permet
i la négociation de suivre son cours, et elle averlit la partie
contractante qu'on ne se présente a elle qu'avee une capacité
limitée par la constitution du pays.

nible, et & plos forte raison le terriloire national. A fordieri, un trailé ne

pourrail disposer d'one propriéié privée, puisque la loi elle méme ne le
poureait que pone wlilité publique, et moyennant une indemnité préalable.



208 DES POUVOIRS, DE LEURS FONCTIONS,

Cette doctrine n'est pas vraie seulement d'un traité qui ren-
ferme une stijulation financiére a la charge de I'Elat; elle I'est
aussi de tont traité qui implique une modification & une loi
nationale.

C'est, par exemple, un principe de droit public, essentiel i
la souveraineté, que nous lisons dans article 5 du code eivil ;
« Les lois de police et de sireté obligent tous ceux qui habitent
l¢ territoire. » Ce priocipe a é1é violé dans les Capitulations
suisses, sorte de traité par lequel le gouvernement de la restan-
ration a pris & sa solde une troupe connue sous le nom de
rigiment de Hohenloht, avee la clause qu'elle s'apyliquerait
elle-méme, dans lintérieur du royaume, la législation pénale
de son pays. Ce genre d'excés de pouvoir n'est plus possible,
dejuis que la Charte ne permet d’admettre an service de I'Etat
aucune troupe étrangére qu'en vertu d'une loi, et que la loi
du 9 mars 1851 défend d’employer la légion étrangére dans
l'intérieur du royaume.

C'esL encore un principe dérivant de la méme source qui a
€té sacrifié dans les famenx traités 1831 et 1833 sur le droit
de visite, La loi francaise donne i certains officiers le pouvoir
de se faire ouvrir le domicile des personnes prévenues de
crime, et de les metire en arrestation; elle est tellement avare
de ce dernier, qu'elle ne permet pas de le déléguer, méme a
un officier du méme ordre dans un autre arrondissement (1),
C'est ce pouvoir que les traités déléguent i I'agent d'un gouver-
nement étranger; c'est ce pouvoir, dis-je, et non un autre; c'est
la police judiciaire, cet attribut de la souveraineté; c'est bien
elle avec tous ses caractéres distinetifs ; aucun n'y manque.
L'objet de la recherche est un crime, car la traite des noirs est
ainsi qualifice par la loi du 4 mars 1851; les moyens de la
recherche sont ceux de l'instruction ordinaire : perquisition,
enquéte, interrogatoire, procés-verbaux, arrestation; le lieu de
la recherche est le territoire francais; car un pavire, méme de
commerce, est la continuation du territoire, et son propriélaire
y est chez lui. Le seal moyen que I'on ait trouvé d'échapper a

(1) Art. 285 du code d'instruction.
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cette identité parfaite de la mesure, ¢'est de nier la fiction tu-
télaire du droit des gens, qui fait du navire la continuation du
territoire, ou au moins de nier que ses conséquences aillent
jusquii le protéger dans cetle occurrence, en d'aulre lermes,
de dénationaliser le navire. Si les trailés ne peuvent se justifier
qu'a ce | rix, leor justification serait une ealamité. Que la traite
soil abolie! ¢'est le veen de tons; mais qu'elle ne le soit point
anx dépens de nos lois! Je nie qu'il y ait une opposition réelle
entre 'intérét bien entendu de 'humanité et Uintérét légitime
d'une grande nation, surtout quand cette nation s'appelle la
France. Mais si je me trompais en cela, s'il me [allait opter,
je le déclare : je ne me croirais pas obligé envers le genre
humain, an point de lui sacrifier mon pays; celui-ci serail le
premier dans l'ordre de mes affections et de mes devoirs. Le
patriotisme, dans les limites du juste, est la meilleore philan-
thropie;-et si les amis des noirs, dont je ne prétends joint me
séparer, faisaient la faute de nous réduire 4 une oplion que je
crois absurde, jamais ils n’auraient mis leur grande et pieuse
entreprise a une épreuve plus dangereuse.

Le pouvoir exéeutif a si bien franchi sa limite, en souscri-
vant les traités de 1851 et de 1833, qu'on pourrait se demander
gi le pouvoir législatif lui-méme n'edt pas dépasseé la sienne en
les ratifiant. Certainement il en edt atteint le point extréme.

§ II. — Des empiétements sur le pouvoir exéeulif,

Le pouveir exécutif n'a pas toujours l'offensive, quoiqu'a vrai
dire, dans les gouvernements monarchiques, les plus grands
dangers viennent de lui; mais il ¥ a des péripéties ou esprit
démocratique le resserre a I'exeés dans les entraves de la loi,
el le réduit 4 la défensive; il faut le secourir, comme il a falln
le contenir; I'équilibre des pouvoirs n'est qu'i ce prix.

Continuons & raisonner sur des exemples : la doctrine, tirée
des faits, n'en est que plus sire, et les lecons de I'histoire ne
sonl pas snspectes d'utopie. Aussi bien, au point ol nons en
sommes du régime constitutionnel, qu'avons-nous de mienx &
faire qu'a recueillir et 4 classer les résultats de l'expérience?
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Le droit de déclarer la guerre, de faire des traités de paix,
d'alliance et de commerce, a é1€ tour & tour, pour le pouveir
exéeulif, 'oceasion d'empiétements de sa part et d'empiéte-
ments & son encontre; par la méme bréche qu'il a pratiqueée
pour faire excursion chez les autres, les autres sont entrés
chez lui.

Rien de plus instraetil que les phases de notre législation
sur le jugement des prises maritimes, 11 est bien entendu que
I'on enléve au pouvoir exéeutif la liberté de son action consti-
tutionnelle, si le soin de statuer sur la validité des prises est
remis i une autorité indépendante, qui ait ses régles propres,
et dont chaque décision risque de traverser les opérations de
la guerre, de rompre une alliance, de blesser une puissance
neutre; il fant que la méme pensée préside aux relations exté-
rienres et a la jurisprudence sur les prises. La raison pratique
esl évidente; la raison de droit ne I'est pas moins, L'armement
en course est un mode de la guerre, el Parmatenr est le délé-
gué du pouvoir qui la fait. Qui décidera si elle a é1¢é faite dans
Vesprit de la délégation, sinon le pouvoir délégnant? 1 ne
s'agit iei ni de droits civils ni de droits naturels, mais d'une
délégation bien on mal exéeutée; ce n'est done pas un juge
proprement dit qu'il nous faut, statwant daprés des principes
immuables, mais de véritables commissaires appliquant les
régles qu'on leur communique, et qui peuvent varier d'un
jour i l'autre. L'idée contraire a cependant prévalu dans les
premiéres guerres de la révolution; un décret du L [évrier 1795
a attribué la connaissance des prises i la juridiction ordinaire;
deux lois du 8 Noréal an v, et du 27 venldse an vy, onl con-
firmé cette attribution; mais les vrais principes furent rétablis
sous le consulat par Cambacérés et Porlalis, et l'arrété da
G germinal an viu eréa le conseil des prises.

Toutelois nous ne ferons cette restitution au pouvoir exéen-
il qu'en P'accompagnant d'un reproche, au risque de nous
montrer formaliste a I'excés, car il y a des serupules qu'il ne
faul jamais craindre d'exagérer. Le pouvoir exéeutil a repris
son bien sans doute, mais il a repris, par un arrété consulaire,
ce qui Ini avait été enlevé par une loi, et il y a irrégularité
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jusque dans cette maniére de se faire justice. Nous ne hasar-
derions pas celte critique, s'il n'avait é1é dépossédé que par le
déeret de 1793, rendn pendant la dictature de la Convention ;
les actes d'un pouveir qui a usurpeé tous les pouvoirs ne sont
pas indistinctement des lois; mais des lois formelles ont répété
sa disposition depuis que les pouvoirs se sonl divisés de nou-
vean, en I'an v et en I'an vi, et arrété consulaire de I'an v
a donné un exemple qu'il ne serait pas bon de suivre aujour-
d"hui.

Nous avons un sujel d'éludes non moins intéressant dans
deux autres textes de la Charte : « Arl. 25. La nomination des
pairs appartient an roi.» — « Art. 13. Le roi... nomme i tous les
emplois d’administration publique. » On a demandé si le droit
de nomination ¢lait absolu; ou si des conditions pouvaient y
étre mises, et par qui? A ne consuller que la logique, le choix
et les motifs do choix appartiennent a la méme personne; en
toutes choses, notre liberté d'agir implique le discernement des
raisons qui nous délerminent, et si ce discernement est géné
ou nous est enlevé, notre liberté diminue ou disparait. Le droit
de nomination donné au roi ne peut done étre restreint que par
le pouvoir qui I'a donné; car, qui peut restreindre le droil peut
le rendre illusoire ou impossible, et méme le retirer. On a dit
que les précautions de la loi laissaient intact le droit donné par
la Charle, puisque aprés tout e'était le roi qui nommail; so-
phisme; si le droit est pur et simple dans la Charte, et condi-
tionnel dans la loi, le droit n'est plus le méme. Je comprends
que les précantions de la loi aient le bul trés-louable de com-
battre les abms de la Favear, lintrigue, le népotisme; mais
quand on a donné la nomination an roi, apparemment on a
supiposé qu'il en ferait un jusie usage; celui qui se charge d'éure
juste 4 sa place se substitue 4 lui; il peut pousser les précau-
tions jusqu'd ne lui laisser que la signatnre de Pordonnance, et
soulenir encore que le droit de nomination est respeeté,

Cela posé, revenons sur nos précédents depuis 1830; ils
embrassent a la fois et des lois que I'on a faites, et des lois que
I'on veut faire; ¢'est un commencement de jurisprudence con-
stitutionnelle; on va juger par lenr rapprochement la progres-

26
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sion que les idées onl suivie, et si lenr tendance n'est pas de
franchir la limite.

Une loi do 29 décembre 1851 a tracé le cercle dans lequel le
roi était tenu de faire ses choix pour la pairie. Mais cette loi
sl 'envre de cette législature de 1851, qui lenait d'une délé-
gation expresse de la Charte le droil de reviser son article 23.
C'est le pouvoir constituant qui modifie en 1831 sa‘concession
de 1830 : Deus dedit. Deus ademit. 11 n'y a rien i dire; tont est
dans l'ordre, au moins quant A Ja compélenece el & la eapacilé,

Denx lois, V'upne du 14 ayril 1832, Vaatre du 19 mai 4854,
réglent I'élat des officiers et 'avancement dans armée Nous
les réunissons ici, car elles n'en font logiquement qu'une, et
peul-éire est-ce un tort de les ayoir séparées. Elles avaient i
passer, comme enlre deux écueils, enire denx articles de la
Charte, larticle 15 qui veut que le prince ait la nomination aux
emplois, et I'article 69 qui veul que I'état des officiers soit
assuré d'une maniere légale. Le probléme était de satisfaire a
P'article 69 sans blesser article 13, d'assurer 1'état de Voflicier
sans entamer la prérogative. A cet effet, la loi de 1852 a recours
i une distinction; elle sépare le grade de 'emploi, et celle
de 1851 fait consister I'état dans le grade, qu'elle déclare ina-
moyible : distinetion judiciense el constitulionnellement irré-
prochable, car, en méme temps qu’elle donne i I'état de Voflicier
l'inamovibilité promise par I'article 69, elle laisse au prince la
collation du grade, c'est-i-dire 'exercice de la prérogative. La
collation du grade reste libre; voilid pour larticie 15; mais une
fois confére, le grade ne se retire plus; voild pour Particle 63.
Jusque-la point de dilficulté; mais voici oi commencent les
scrupules : cet emploi gque U'on vient d'isoler du grade, dans le
scul but de le réserver au prince, on peul dire que la loi
de 1852 s'en empare, puisqu'elle rend conditionnel le droit de
nomination, auparavanl pur el simple; ces conditions sont justes
au fond, il faut le reconnaitre, et si elles avaient €é1é stipulées
dans un réglement intévienr , que Padministration se [ae fait 4
elle-méme, toul serait & souhait, La faveur du fond a rendu
facile sur la question de capacil , et, 'esprit du lemps y aidant
un peu, on a pris le bien comme il venait. Mais, sous un régime
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oit chaque pouvoir se pése et se mesure, les principes ne tran-
sigent pas, et tout ce que peut la doctrine pour la loi de 1852,
cest de la déelarer coupable, avee circonstances atiénuantes.

Ce n'est pas tout, aprés ce premier pas, on en demande un
autre, el celui-ci serait immense; on veul une loi qui régle
I'adission dans tous les services publics; on nous pousse sur
une pente; Pentrainement devient manifeste; o'y aurait-il pas
dans nos meeurs guelque pen de jalousie pour un pouvoir, dont
cepenidant nous proclamons la nécessité? On a conelu d'abord
du grade & Vemploi de Vofficier, quoique 'analogie fit contes-
table; on conclut aujourd'hui de 'emploi daons 'armée 4 tous
les emplois dans 'administration, sans aucune distinction de
ceux qui sont foreés d’avee eeux qui sont volontaires, de eenx
qui exigent le sacrifice définitilde la vie privée, qui constituent
une profession et entrent dans I'état eivil, d'avee ceux qui ne
sonl quaccidentels et présupposent le retour & la condition
commune, On veul introduire vn mode inflexible d'apprécier
les hommes dans cette prodigieuse diversité de services, dont
chacun a ses nécessilés, ses convenances, el, il faut bien le dire,
sa justice particuliére. Encore une fois, ce n'est pas I'idée d'une
régle qui répngne, mais d'une régle faite parun pouvoir incom-
piétent; le mal est de régir législativement une matiére qui
n'est pas législative, et on les qualités de la loi deviennent des
inconvénients. L'ordonnance sous la forme d'un réglement
d'administration publique aurait tous les effers de la régle, sans
avoir les ineonvénients dela loi; elle refrénerait 'arbitraire des
bureanx, et se préterait aux besoins réels de chaque serviee ,
sans compler limmense avantage d'étre compétemment rendue.
La loi, au contraire, commeltrail un excés de pouvoir, bien que
le prince y participit; car le roi, pouvoir législatif, n"acquies-
cerait pas valablement & une usurpation sur le roi, pouvoir
exéeutif. Ce sont 1a choses dont personne n'a le droit de dis-
poser.

Nous allons d'un extés & Pautre, suivant la passion qui nous
méne. La politique lutte-t-clle contre un prineipe, on décline
la loi, pour se permettre Parbitraire. La favenr corrompl-elle
l'usage de la prérogative, on prodigue la loi, pour combattre
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Parbitraire. Sans doute il y a des abus; quel est le coeur hon-
néte qui ne saigne & Paspect de ce qui se passe? Mais il y a des
abus contre lesquels la loi est un moyen trop fort; car si elle
mulile le pouvoir qu'elle veul aflranchir, si elle le tue pour
I'épurer, on est le bienfail?

Je ne mets point au nombre des empiélements sur le pouvoir
exécutil I'enquéte que peut ordonner une des chambres, pour
s'éclairer sur la matiére de ses délibérations ; cetle enquéte est
Iégitime & une condition, c’est que 'acte auquel elle se rattache
soit de la compélence de la chambre; le droit de s'enquérie est
inhérent & tout pouvoir qui délibére, qui vote, qui décide, el
qui, dans ce but méme, a besoin de connaitre la vérité, L'en-
quéte n'a par elle-méme aucun caraclére propre et exclusil; elle
a celui du pouvoir qui l'ordonne; elie est administrative chez
P'administration, judiciaire chez les tribunaux, législative dans
une des chambres.

Il serait illusoive que Penquéle ne se [il pas directement par
le pouvoir qui a besoin de s'éclaiver, et qu'il fat obligé de la
faire par l'intermédiaire d'un autre; celui-la seul peat instruire,
qui doit juger. Il serait contradictoire surtout qu'il recourdt,
pour la faire, au pouvoir qu'il surveille, et qui peut-éire est en
cause devant Jui.

Il n’est done pas étonnant que la chambre des députés ait
arrété en principe le droit d’enquéte dans deux occasions mé-
morables, an sujet de la loi des tabacs et de la vérification des
pouvoirs de ses membres. Le parlement d'Angleterre Iadmet
suns difliculté, et, ce qui vaul mienx qu'un exemple, ce droit
tient & la nature des choses,

Mais pour qu'il soit eflicace, il faut une loi. Dans état de la
division de nos pouvoirs, chaque chambre n'est que la parlie
d'un toul, et n'a point en elle la plénitude de son étre. La réso-
lution qu'elle prend n'a de force exéeutoire que dans lenceinte
soumise i sa police, et n'a d’action extéricure ni sur les choses
ni sur les personnes; elle n'aurait le droit ni d’appeler devant
elle, ni d'interroger, ni de contraindre, ni de constater les fails.
Une loi est nécessaire pour organiser son mode d'exéeution,
comme lorsquon a voulu donner & nos chambres un droit de
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juridiction sur les offenses commises contre elles, et cetle loi

indispensable 4 'exercice du droil d'enquéte peut et doit se
faire.

& HI. — Des pouvoirs administratil et judiciaire.

Voila le pouvoir exéeuntif; le voild tour & tour atlaquant et
attaqué, plos souvent 'on gue 'autre; mais le voild dans son
intégrité premiére, el sortant de sa source, Descendons main-
tenant d'un degré; voici qu'il se partage en deux branches,
administration d’un edté, justice de l'autre.

Rien de plus facile & comprendre que la division primordiale
du pouvoir en législatif et exécutif; le simple bon sens distingue
4 merveille I'intelligence de lorgane; mais les subdivisions
ulléricures, sans élre moins vraies, deviennent moins claires; le
discernement des choses administratives el des choses judi-
ciaires est déja de la science, et la raison commence & devenir
un art, Cette notion date chez nous d'une épogue plus récenle
qu'on ne pense; 'ancien régime ne I'avait pas; il ne I'avait ni
dans son organisation, puisque 'administration jugeait et que
les tribunaux administraient, ni méme dans la doctrine; car
Montesquieu (1), que l'on a cité, n'enseigne rien de semblable :
« 11 y a, dit-il, dans chaque Etat trois sortes de pouvdirs : la
puissance législative, la puissance exécutrice des choses qui
dépendent du droit des gens, et la puissance exécutrice de
celles qui dépendent du droit civil. Par la premiére, le prince
ou le magisirat fait des lois pour un temps ou pour toujours, et
corrige ou abroge celles qui sont faites. Par la seconde, il fait
la paix ou la guerre, envoie on regoit des ambassades, établit
la sdreté, prévient les invasions. Par la troisiéme, il punit les
crimes, ou juge les différends des particuliers. On appellera
celle derniére la puissance de juger; et 'autre, simplement la
puissance exécutrice de I'Elat. » Ainsi, Montesquien plagait le
pouvoir exéenlif lout entier dans les relations extérieures, e,
quant i Uintérieur, son espril parlementaire n'y voyait que des

(4) Esprit des lois, liv. X1, chap. v
26,
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affaires relevant du droit civil, qu'il attribuait exclusivement
la puissance de juger, ne faisant entre elles aucune distinetion
de celles que nous appelons administratives et judiciaires, pas
plus que les cours souveraines n'en faisaient elles-mémes. Si
I'ancien régime n'ignorait pas la distinction des deux pouvoirs,
il ne la connaissait done que pour la rejeter.

L'idée méme de cette séparation est en réalité de la eréation
de la constituante; mais cette assemblée ne nous en. a donné
que le principe, laissant & ses successeurs le soin de trouver
la doctrine, el ce soin les occupe encore, comme s'il s'agissait
d'une seconde création. Tanle molis erat! On a commencé par
douter que la justice fiit une dérivation du pouvoir exéculif,
el quand on est tombé d'accord qu'elle avail cette origine
commune avee I'administration, on a cherché les signes carac-
téristiques auxquels on pourrait avee certitude les distinguer
I'une de I'autre; mais ces signes semblent fuir les esprits les
plus eapables de généraliser; et, pendant que les décisions
particuliéres se ma'tiplient, les formules ne sadaptent que
laboriensement aux principes; science naissante, que l'on a
raison d'encourager, mais science diflicile, dont 'économie est
4 peine trouvée, el que des exceptions el des déclassements,
plus empiriques que rationnels, troublent el dérangent &
chaque pas.

_Nous parlons bien fitrement de la confusion des pouvoirs

~8ous I'ancien régime; mais nous ne avons corrigée qu's moi-

tié; ear, si nos tribunaux n'adminisirent plus, notre adminis-

tration juge. ST
On a proposé de reconnaitre ladministration et de la distin-

guer de la justice i ce signe caractéristique, qu'elle régle les
rapports des citovens avee I'Etat. Mais on a donné en cela la
définition du droit public plutot que de ladministration, qui
n'en est gu'une partie. La Charte s'onvre par la déeclaration
solennelle du droit public des Francais, en d'autres termes, des
principes qui réglent les rapports des citoyens avec 'Etat; ce
n'est sans doute point la ee que 'on entend liveer & Fadminis-
tration. Il y a telle hypothése on I'administration statue sur
les rapports des citoyens entre eux, et telle autre oi les tribu-
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naux statuent sur les rapports des citoyens avee la société. La
justice eriminelle n'a pas d'autre fin, et celte premiére excep-
tion est tellement immense, qu'elle détruit la régle. La justice
civile s'en occupe ¢également, soit que PEtat loi demande de
prononcer la dépossession d'un propriétaire pour utilité pu-
blique, soit qu'elle décide des droits civiques on de I'état civil
des Francais : une cour royale n'ordonne pas Uinseription ou
Ia radiation du juré ou d'un électeur, sans régler les rapports
les plus importants des citoyens avee I'Etat; elle ne prononce
pas la réhabilitation d'un failli ou d'un condamné, sans le réta-
Dlir dans ces mémes rapportsdontil élait décho. Que serait-ce,
si nous recherchions tous les eas o le ministére publie peut
se rendre partie principale ao eivil, et o les tribunaux jugent
de la limite des pouvoirs, en donnant ou en refusant 'applica-
tion judiciaire aux actes du gouvernement? Clest 1a du droit
public au premier chefl; ¢'est régler les rapports des citoyens
avec 'Etat.

de n'ai point i donner cette définition, dont les condilions
logiques sont si dificiles & remplir; celle que je proposerais
de Pun des pouvoirs conviendrait toujours en quelque chose &
l'autre, et je ne rendrais aueun service @ la science. Ce n'est
point un traité de compélence que jentreprends; mon sujet ne

Mg

me demande d'envisager, dans ces matiéres confuses, que le £..7

rapport constitutionnel qui intéresse la garantie de nos droits. _
Mais s'il m'obligeait i me prononcer, j'aurais recours i rar-°
ticle 5 du code civil, comme A ce qui a été dit A ce sujetde plus

simple, de plus vrai, de moing contestable. o 11 est défendu anx ':,L?f

]

juges de prononcer, par voie de disposition générale et régle-
mentaire, sur les eauses qui leur ont soumises. » Ce n'est point
ki, j'en conviens, une définition, mais ¢'est une indication trés-
féconde ; on y trouve deux propositions fondamentales : 19 les
juges ne prononcent que sur les eauses qui lenr sonl sonmises,
el comme on ne leur en soumet gue par action publique ou
privée, personnelle, réelle ou mixte, on ne risgue pas de se
tromper én disant qu'ils eonnaissent de tous les intéréts qui
donnent naissance & une de ces actions, c'est-d-dire de la
sureté des personnes et de la propriété des biens. 2° Méme

a W
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dans les causes qui lenr sont soumises, ils ne peuvent pronon-
cer par voie générale et réglememaire; c'est donc que cette
voie est réserviée  Padministration.

[You l'on pourrait, ce semble, tirer cette conclusion : dans
le domaine de l'exécution, tout est administratif, excepté ce
qui est judiciaire. Déterminez ce qui est judiciaire & Uaide des
principes du droit civil et criminel, faites une soustraclion, et le
reste sera le pouvoir administratif.

Revenons & notre objet, qui est de vérifier en quoi chacun
des pouvoirs séparés par l'assemblée constituante nuit ou pro-
flite & la garantie de nos droits, en d'autres termes, comment il
remplit la fonetion constitutionnelle. s ne se présentent pas i
cel examen avee des titres égaux : la justice est 'ainée de I'ad-
ministration; ses principes sont certains et populaires, ses
preuves sont faites, et son alliance avec la liberté est antique.
L'administration est née d'hier, et c’est a peine si I'époque qui
I'a trouvée la comprend bien encore. La conslituante I'a
décrétée en principe, I'empire I'a perfectionnée comme instru-
ment d'ordre el de puissance; le régime constitutiounel trouve-
t-il en elle toutes les conditions de la liberté?

Cette différence méme nous indigque l'ordre & suivee dans
nolre examen ; nous conunencerons par la justice, comme par
une institution devenue classique, et qui peut servir de crite-
rium. Rapprochement singulier! la constituante a retiré I'ad-
nistration aux compagnies judiciaires par un sentiment de
déliance, el voild que la conliance nationale se lixe anjourd’hui
sur la ju tice, comme sur le plus parfait de nos pouvoirs.

§1V. — Du pouveir judiciaire.

Un probléme occupe vivement les publicistes. Quelleest, sous
un gouvernement tel que le ndtre, l'origine vraie du pouvoir
judiciaire? On le vent indépendant; il faut done en faire un
troisi¢me pouvoir, car si on le dérive du pouvoir exdéeutil, il
ne peut étre indépendant de son chel. La Charte dit & la vérité:
Toule justice émane du roi; elle sadministre en son nom par des
Juges qu'il nomme el qu'il institye. Mais elle ajoute aussi : Les
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Juges nommés par le roi sont inamovibles. De ces deux textes, le
premier n'est qu'une réminiscence d'un dreit publie qui n'est
plus. La justice émanait du roi sous 'ancienne monarchie, el
il y avait une raison de le dire. On sortait du régime féodal, le
roi s'était emparé du dernier ressort, et n'avail laissé le pre-
mier aux seigneurs qu'a titre de concession : la maxime avait
un sens, car elle s'entendait par opposition an temps ou la
justice émanail des seigneurs. Le prince étant la source unique
de la juridiction, on comprenait qu'il en retint une partie, el
qu'il en déléguit une autre. La délégation elle-méme s’expli-
quait naturellement; elle n'élait pas fondée sur I'incapacité
légale du prince d’administrer la justice : saint Louis rendait
ses jugements sous I'arbre de Vincennes ; Charles V présidait
au proces de Jean V, due de Bretagne; Charles V1 i celui de
Charles II, roi de Navarre; Francois I** & celui du marquis de
Saluces ; Louis XII1 & celui do due de la Valetle. Mais la délé-
gation avait pour cause 'impossibilité de porter seul un tel
fardeau : « Le magistrat, disait la Bruyére, décharge le prince
d'une partie du soin de juger les peuples. » « Parce qu'il serait
difficile qu'il pit exercer cetie puissance par lni-méme, disait
Jousse, il a bien voulu confier son autorité i cet égard a des
magisirals qui I'exercent en son nom. » Les juges étaient si
bien les auxiliaires du prince, qu'an dire de Loiscau, c'élait
une branche du erime de lése-majesté d'atlenter d leur personne,
et on les traitait conséquemment & leur qualité de mandataires,
en leur expédiant de nouvelles commissions, 4 chagque mutation
de prince. Mais rien de tout cela n'est vrai sous la Charte, et
les mots de justice retenue, et de justice délégude, ne sont pas
de son vocabulaire. Le moyen de concevoir la justice déléguée,
ol 1a justice immédiate est défendue, et tellement défendue
que, s'il n'y avait qu'un seul jugement i rendre dans tout le
royanme, Ihomme de France le plus incapable d'y vaquer
serail le roi ? incapable disons-nous, & raison d'une incapacité
Iégale, non d'une impossibilité physique. Qu'est ce qu'un pou-
voir délégué, que ledéléguant ne peut ni exercer par lui-méme,
ni rappeler & lui, les juges étant inamovibles? S'explique-t-on
la justice déléguée, depuis que la Charte a défendu le rétablis-



510 DES POUVOIRS, DE LEURS FONCTIONS,

sement des commissions jidiciaires, et par conséquent pro-
scrit la supposition d'un mandat directdu prince au juge? Com-
ment surtout la concilier avee la procédure par jurés, et avie
une organisation judiciaire, oii le ministére public, requérant
au nom du roi, peut étre débonté par le juge, et ol, par consé-
quent, le roi se débouterait lui méme? La maxime en question
est done dépaysée dans la Charte; elle s'y leurte i tous les
principes; on ne I'y a insérée que par habitude, et sans se
rendre compte de sa portée. Que si on la dépouille de son
ancienne signification, il ne lui en reste plus aucune; elle ne
cesse d'éire fansse que pour devenir inutile : son danger est
moindre, mais sa place n'est plus dans la Charte.

Nous devons i celle objeclion une réponse sérieuse comme
elle.

Oui, 1a justice est indépendante : cette vérité est fondamen-
tale; elle nous ést commune avec I'objection, el nous déclarons
davance que toute doetrine qui tendrait & 'affaiblir serait
rejetée par nous comme subversive. La justice est indépen-
dante par des raisons qui tiennent & son essence, ¢t que nous
dirons d*abord, avant de donner notre explication de la maxime
conlestée.

Ce qui caractérise le juge en France, c'est que la loi se
substitue chez lui 4 son opinion propre, et le réduit & ne lui
gervir que d'organe, & lui préter sa voix, 4 parler pour elle.
Cette régle ne souffre exception, que si la loi ne lui fournit

« tien; alors seulement il peut se consuller lui-méme; mais, i

eela prés, il n'use de son discernement que pour reconnaitre
Ia loi et I'appliquer. Aussi, a-t on dit que la_meilleare loi est

+ “_eelle qui laisse le moins i I'arbitraire du juge : on a ajoulé que

le meilleur juge est celui qui s'en laisse le moins & lui-méme.
1 lui est enjoint de donner les molifs de sa décision, pour faire
entendre qu'en la rendant, il ne fail point acte d’autorité person-
nelle, mais de raison légale, et qu'entre la loi et le plaideur, il
ne serl que d'intermédiaire.

Ce n'est pas tout. Dans la position o ce devoir place le
juge, entrela loi comme régle, el sa raison comme supplément,
ce qui est i craindre, e'est que le supplément ne fnisse par
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prévaloir sur la régle; car la tendance naturelle de 'homme
est d'exercer incessamment activité de sa raison, et d'en
laisser 'empreinte sur tout ce qu'il touche. Pour remédier au
mal, on a placé an sommel de la hiérarchie judiciaire un tri-
hunal, dont l'austére mission est de ramener 4 la loi le juge
que les séductions de sa raison en ont un moment écarté, et
Pon voit ici 4 découvert e seeret rapport de I'organisalion
judiciaire avee le devoir du juge,

Quand les demandes portées devant les tribunaux sont
astreintes 3 des formules, comme aotrefois & Rome, comme
aujourd’hui encore en Angleterre, les formules sont la régle
unique du juge, et une régle sans sopplément Si la formule
mandque i l'action, le juge s'abstient; faux sysiéme, qui s'exa-
gérelaraison humaine dans le législateur, pour la méconnaitre
entierement dans le juge, et dont Portalis a dit, avec un grand
bonheur d'expression, qu'il semble supposer que les législa-
teurs sont des dieux, et que les juges ne sont méme pas des
hommes. Tout le danger est alors pour I'équité, qui est mena-
cée de mourir étouflée sous les formules du droit positil; c'est
pour la secourir que Rome a institué son droil prétorien, el
I'"Angleterre sa cour de chancellerie ; deux institutions dont la
raison est la méme.

Mais quand les actions sont dégagées de formules sacramen-
telles, quand elles sont de bonne foi, quand le législateur n'a
pas de lui-méme l'opinion qu'il pourvoit & tout, ni du juge

qu'il n'est capable de pourvoir i rien, il laisse au juge les cas <

imprévus, et tout le péril est alors pour la loi, car le penchant
du juge est pour U'équité. C'est alors une cour de cassation qui
esl nécessaire, non pour remplic entre les parties le devoir
pratique de la justice, non pour rendre 4 chacun le sien, mais
pour déelarer la loi, en renvoyant & un antre juge le soin de
Fappliquer, pour faire de la loi une personne morale ayant
son intérét propre, que l'on a blessé et qu'il s'agit de venger;
singulier sacerdoce, institué pour le culte d'une abstraction, et
donl les réponses, rendues en contemplation du droit, créent
une sorte d'algébre & la jurisprudence.

C'est alors, quand toutes les précautions de la sagesse hu-

/ o o
P g

P

i



ey "\1_,'__

512 BES POUVOIRS, DE LEURS FONCTIONS,

maine sont épuisées, que la décision judiciaire est plus que
l'opinion d'un homme; elle s'éléve au niveau de la vérilé, oun
plutét elle est la vérité méme, pro veritale habetur; ce qui ne
peut se dire daucun autre genre de décision.

F§7 “' Ee juge nous élant ainsi donné, la conséquence naturelle
‘est qu'il ne saurait étre responsable. De quoi le serail-il? La
responsabilité ne s’attache qu'a la liberté, i la liberté maitresse
de ses délerminations. Mais le juge n'est pas maitre des sien-

-~nes; la régle qu'il applique n'est pas son ouvrage; il la recoit
toute faite, el I'applique telle qu'il I'a recue. Ce n'est pas lui
qui juge, c’est la loi. Il n’y a rien dans ces déterminations qui
lui soit propre, et son mérite est de s'v étre complélement
elflacé. S'il se trompe, son erreur est redressée par un juge
supérienr, qui statue aux mémes conditions: si sa déeision
n'est poinl atlagquee, la présomption est qu'il ne s'est point
Trompeé; il a dit Ia vérité méme, Comment done serait-il res-
ponsable?

Nous n’allons pas, remarquez-le bien, jusqu'a dire qu'il ne
répond ni de son dol, ni de son délit; genre de responsabilite
dont nul n'est affranchi, ear le délit et le dol sont des faits
personnels, que nous commetlons pour notre propre compte,
el non comme organes de la loi; nous parlons des lautes ordi-
naires, méme des fautes dommageables, sans dol ni délit.
Dans cetle hiypothése, le juge est si bien effacé, que, selon une
maxime qui le caractérise encore, son fait est celui de la
partie. A I'époque [éodale, I'appel se relevait contre le juge,
que l'on forcait i défendre sa sentence, les armes i la main :
pourquoi? Parce qu'on vovait en lui, non l'organe de la loi,
mais I'homme du Seigneur; an lien qu'avjourd’hui en méme
temps que les voies légales ne sont ouvertes que contre le ju-
gement, il n'y a de responsabilité pour le juge qu'au cas de
délit, d'aprés le code d'instruction, on dans un des cas de dol
déterminés par le code de procédure, mais jamais en vertu des
principes généraux sur 'imputation des fautes, et notamment
de 'article 1582 du code civil. Souvenons-nous de celle obser-

vation pour le moment ol nous traiterons du pouvoir admi-
nistratif,
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Si le juge n'attendait l'impulsion de personne, et se metlait
en mouvement de lui-méme, on pourrait voir dans celte spon-
tanéité une résolution qui lui serait propre, et dont il aurait i
répondre. Mais il ne va point au-devant des procés; on les lui
apporte; il ne parle que pour faire des réponses i des ques-
tions, et quand on les lui a apportées, il 8’y renferme. C'est pour
lui que 'on a donné au mot espéce une acceplion qui, a tout
autre égard, ne serait pas francaise; il ne statue que sur des
espéces, il ne s'étend pas jusqu'aun genre; le cas particulier qui
lui est déféré a des limites infranchissables pour lui.

Vola le juge selon la Charte, et ¢'est assez d re que, n'étant

pas responsable, il n'est agent de personne, et que, n'étant pas. ;

e, e

agent, il est indépendant. A la vérité, le roi le nomme et Uinsti-*
tue ; ma's ne confondons pas : autre chose est la délégation du

pouyoir, aulre chose la nom pat on du fenclionnaire. Le pou- .

vor exisle indépendamment du pronee; il existe dans la loi,

avee des prone pes, un mode el des formes auxquels la loi seule, |

peut toucher. Ainsi eréé el organisé d'avance, que lui faut- 1
pour achever de vivee? Un fonctionnaire qui Panime. La part.

du prince est de dés gner la personne propre & rempl r la mis-72 <o

s on déterminée par Ia loi, Pour que la nom:nation du fonclion-
naire impliquit une délégation du pouvoir, il faudrait que le
prince pit donner des ordres ou des instractions a agent de
son choix; mais le juge a sa régle ailleurs que dans lordonnance
qui le nomme, et il ne do t de compte qu'a Dien. Aussi la for-
mule exéento re donnée par le prince aux décisions judiciaires
parle-t-elle du juge & la troisiéme personne : « Notre tribunal
de...a rendu le jugement suivant, » La distinction y esl ex; resse
entre le prince et le magistrat.

Maintenant que nous avons fixé le earactére du juge, comine
un priucipe fondamental auguel toute doctrine est subordonnée,
enquérons-nous du sens de la maxime imporiée de Pancien
droit public dans notre Charte. Cette max me signifie-L-elle ce
quelle signifia t autrefois? Congue dans les mémes lermes, ne
pent-elle avoir que le méme sens? En résulie-t-il que le juge
est le mandataire du prince, et nous fait-elle retomber dans la
justce retenue et la justice déléguce? Alors nous sommes de

27
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Fav:s de I'objection; la maxime a tort, et nous regretions de la
I're dans la Charte. Mais la thése change si 'on a eu une raison,
je veux dire nne raison const.tutionnelle de 'y écrire, et cetle
raison pourrail bien se trouver; car, de méme que la monarchie
absolue sortait du régime [éodal, de méme la Charle suceéde a
des constitulions républica nes; et si, sous la premiére, la
maxime s'entendail par relation aux justices seigneuriales, aux-
quelles je conviens que la Charte n’avait plus d’allus on 4 faire,
peut-étre en élail il autrement de la maniére dont les constilu-
tions précédentes entendaient le pouvoir exéculifl et le pouvoir
judiciaire. Rappelons quelques souven rs :

La constitution de 91 était mi-monarchique, mi-ré; ubli-
caine, el, qu'on me jasse le mot, d'une nature hybride. Elle
altribuait au roi le pouvo r exéculif, moins le pouvoir judiciaire
dont elle faisait un troisitme pouvo'r; elle séparait la nomina-
tion du juge de son institution; elle le donnait au peuple i
¢élire, el an roi a instituer par des lettres patentes qu'il ne poo-
vait refuser.

La conslitution toute républicaine de 'an wm déclarait for-
mellement que les fonctions judiciaires ne seraient jamais exer-
cées par le pouvoir exécutif, et les juges élaient élus par le
peaple i tous les degrés de la hiérarchie.

La constitution républ caine de 'an vin met un pied dans la
mounarchie, comme la constitution monarchique de 91 en avail
un daos la républigne. Elle supprime & peun prés les dénomina-
tions purement théor.ques, en haine de la division des pouvoirs,
el ne conserve de cette langue que celle du pouvoir législatl,
qui sera bientdt lui-méme annulé, désignant les autres sous le
nom de gouvernement et de tribunaux ; elle donne au premier
consul Ja nomination de lous les juges, hors celle des juges de
paix el des juges de cassalion; cenx-li continueront i éure €li-
gibles; elle imagine pour ceux-ci un systéme mixte, selon le
goit de son antear; le sénat les nomme sur une liste de candi-
dals presentés par le premier consul.

Ainsi, la justice se puisail & deux sources différentes, tantdt
dans le prince, tantit dans le peuple; chacon de ces principes
exclul Faulre aux époques ol il domine, el se combine avee lui
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aux époques de trans'tion. Cette lutte, méme aprés avoir cessé
dans la politique, s'est prolongée dans le sein de la justice cri-
minelle, o, par une réminiscence de la cité antique si diffé-
rente de Ia nétre, on se demandait naguére encore si 'accusation
n'était pas une action populaire. C'est & la suite de ces précé-
dents que la Charte est venue dire : Le pouvoir judiciaire est une
branche du pouveir exécutif, car 'application des lois par un
juge n'est qu'un mode de leur exéeution: le roi doit done nom-
mer le juge, et méme Uinstituer; car ces deux droits ne se
stparent pus, la création d'un juge n'ayant rien d'analogue &
celle d'un évéque, qui suppose le concours de deux puissances;
le juge nommé el institué par le prince sera inamovible, car il
y a plus de garantie dans le fonetionnaire vonant sa vie entiére
a une tiche, 4 laguelle suflit & peine la vie la plus longue, que
dans la mission temporaire d'un juge électil.

Voila comme la justice émane du roi, par opposition, non
plus an temps o elle émanait des seigneurs, mais au temps
plus rapproché o elle a émané du peuple; bien entendu que,
malgré 'emploi des mémes termes, si elle émanait jadis du roi
comme d'un roi absolu, elle n'émane avjourd’hui do roi que
comme d'un roi constitutionnel, avec les conditions qu’y met la
loi. La maxime ainsi entendue n'implique done en aucune facon
I justice déléguée,

On a ingéniensement comparé les pouvoirs judiciaire et admi-
nistrat'f 4 denx jumeanx , pour 'un desquels le cordon aurait
élé eoupé, sans 'étre pour Uautre. Jaceepte la comparaison, A
condition que celui pour lequel il Paurait été, eal pu grandir et
devenir majenr, jusqu'i constitluer une personne distincle et
indépendante, Cependant le gouvernement consulaire a rétabli
le cordon. Un sénatus-consulie du 16 thermidor an x, congu
duns esprit de la constitution de I'an vit, a institué an grand
juge, qui, sans perdre son caraciére d'agent révocable, a éié
introduit dans administration de la justice, avee faculté de
présider la cour de cassation el d'exercer le pouvoir discipli-
naire. C'était une maniére de détruire lindépendance du pou-
voir judic'aire, et de le rattacher au gouvernement. On peut
juger par i si la théorie de la division des pouvoirs est une
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chose vaine, et si le génie du consulat, en la diseréditant sous
le nom d'idéologie, ne proserivait pas en réalité une garantie
constitutionnelle; on pent surtout juger si anjourd'hui un éclair-
cissement n'est pas nécessaire,

La docirine ne se conforma que trop docilement i la pensée
du maitre. On le vit dans une oceasion, o celle-ci, secondée
par deux des plus grands noms de la science du drait, a tenté
d'influer sur la jurisprudence. Il s’agissait de savoir si la cour
de cassation, qui s'interdit 'appréciation des actes aprés le juge
du fait, ne devait pas se la permettre en mat:ére d’enregistre-
ment, La cour s’est arrétée i ce dernier parti par des raisons,
bonnes peut-éire dans I'intérét de I'impot, et qui, en tout cas,
ue sont pas inconstitutionnelles. Mais, & origine de cette juris-
prudence , wvoici la doctrine que proposa, pour la justifier,
M. Henrion de Pansey, qui a approfondi, comme on le sait, la
théorie de 'autorité judiciaire dans les gonvernements monar-
chiques : « Lorsque, par le jugement des aflaires eriminelles ou
des procés entre particuliers, le prince délégue l'autorité judi-
ciaire, cette délégation absolue, paree quelle est obligée, ne lui
laissant sous ce rapport que P'exercice de la branche du pouvoir
excéentifl qui le constitue le vengeur et le gardien des lois et des
formes, il ne peut annuler les jugements que pour violation des
formes et contravenlion aux lois. Mais relativement aux contes-
tations qui intéressent éminemment les droits de la couronne
on les revenus publics, le prince est dans une position bien
différente ; comme il lui est libre de les juger lui-méme, la trans-
mission qu'il fait de ses pouvoirs ne le dépouille pas d'une ma-
niere aussi compléte. 11 lui reste le droit d'examiner si les juges
qu'il a commis ont fidélement rempli toules les conditions du
mandat qu'il leur a conféré, et par conséquent celui de les
réformer, s'ils s’en sont écartés. Il ne serait pas méme au pou-
voir du prince de renoncer i ce droit de révision. En effet, par
cette abdication, il se rendrait en quelque sorie étranger 4 la
fortune de I'Etat (1)... » De ce principe, M., Merlin tire la conclu-

_ (1) Ce passage si eurieux se trouve & la page 97 d'une des premidres édi-
tions de UAwtorité judiciaire. 11 ne se trowve pas dans 'édition de 183327, que
j'ni sous les yeox, Ce retranchiement esi-il une réiraciation
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sion que voici (1) : « La cour n'exerce les fonctions qui lui sont
attribuées par la loi, que comme déléguée du prince; le prince
aurail pu se réserver d lui-méme I'exercice de celle partie de la
souverainelé; la délégation qu'il en a faite @ la cour a éLé pleine-
ment volontaire de sa part, et conséquemment la cour doit
exercer ses fonclions, comme le prince les exercerail lui-méme,
s'il s'en était réservé I'exercice. En effet, si le prince s'était
réservé l'exercice personnel du droit de prononcer sur les
demandes en eassation, comment exercerait-il ee droit...? Ainsi
il ya deux justices, celle quise rend en matiére ordinaire el celle
qui se rend en maltiére fiscale; pour administrer la premiére, le
magistrat ne prend conseil que de la loi et de sa conscience ;
mais pour la seconde, il doit pressentir la pensée du prinee, et
se demander : Que ferait le prince d wma place? La mesure de
ses devoirs est tout ent:ére dans la réponse présumée i cetle
question.

Assurémenl cette doctrine n'a pas besoin de réfutation; il
répugnerail moins de revenir franchement au pouvoir absolu, i
la justice déléguée et aux conséquences logiques qui en déri-
vent, que de croire, sous le régime constitutionuel, 4 une justice
double, i laquelle préside un esprit différent, selon qu'elle a
pour objet vn intérét privé ou fiscal. Je comprends des régles
spéciales pour la perception de I'impdt, a condition que ces
régles soient dans la loi, et que la jurisprudence n’y ajoute rien
par ses fictions ; mais touns les besoins de 'impdt n'iront jamais
jusqu’a faire une antre loi que la loi, et le magistrat n'est point
assez malheureux pour voir s'évanouir devant lui I'upité de son
devoir. Aussi n'avons-nous pas i regretter que Parrét da 27 juil-
let 1810, qui a suivi le réquisitoire de M. Merlin, ait adopté sa
doctrine ; il apprécie I'acte, comme on le demande, en se tai-
sant sur la théorie du droit dont il use ; or, ce droil se justifie
par d’autres raisons. Maig ce qui est & retenir de tout ceci, ¢'est
qu'il ne faut pas, sans un examen scrupuleux , ouvrir 'entrée
de notre régime aux principes de 'ancien droit public; les deux
grands jurisconsultes qui ont cherché i acclimater chez nous

(1) Reépertoive, vo Dyoil d'envegistrement, § 14,
7.
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une maxime du pouvoir absolu, dont la trace se rélrouve dans
le régime féodal et dans la matiére des lods et ventes, appar-
tiennent & ecette époque de transition oft le mélange des idées
étail bien pardonnable, puisque P'on commencail & peine &
éelairer le droit public de la lumiére toute nouvelle de la
Charle.

La fausse doetrine g'est prolongée sous la Charte méme. On
la relrouve dans un av s du conseil d’Etat du 27 décembre 1823,
portant que la loi du 16 septembre 1807, sur l'interprétation
des lois, n'a point é1é abrogée par la Charte, Cette décision pou-
vait étre juste, mais non par la raison alléguée, que, toule jus-
tice émanand du roi, c'est 4 i gu'appartient la portion de Uau-
lorité judiciaire gui n'est pus comprise dans la délégation que ses
tribunauz en onl repue. Lidée de antorité judiciaire, directe-
ment venue de la loi aux wibunaux, sans inlermédiaire, n'était
pas eNCoTe éntrevue sous la restauration,

Le grand juge, institué par le sénatus-consulte de I'an x,
étant redevenu ministre de la justice, sans aucune participa-
tion possible & sa distribution, cesse par cela méme d'exercer
le pouvoir disciplinaire; ear le pouvoir disciplinaire sur les
magistrats est une dépendance du pouvair judiciaire. C'est un
droit de la famille sar ses membres, et, pour avoir, il faut
étre de la famille méme (1).

Il ne fallait rien moins qu'un pouvoir aussi fortement con-
stitud, qui fdt esclave de la loi et ne le fit que d'elle, qui, &
une dépendance abszolue de la loi, joignit une indépendance
non nioins absolue de tous les pouvoirs, qui, dans des limiles
cerlaines, fill & la fois inviolable et contenu, au point de
n'inspirer ni de concevoir aucune crainte; il fallait un tel pou-
voir pour lui confier avee séeurité la double fonetion que nous
lui connaissons : 1° la garde de nos biens et de nos personnes,
auxquels on ne parvient quaprés avoir passé devant lui; 2° la
garde des limites entre les ponvnirs qui dérive de la premiére,
et pout laquelle il est doué de la plus grande foree qu'il y ait
chez les hommes, de la foree d'inertie. Comme toutes les me-

i s

¥ Flam 9N

(1) = Castigatio doniesticn. »
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snres impératives ou prohibitives ont besoin de la sanction
dont il dispose, e'est & lui qu'elles aboutissent 1ot on tard, et
il lni suffitd’un simple refus pour les paralyser. Cette obligation
oil sont tous les pouvoirs actifs de venir chez lui demander un
moyen de contrainte, l¢ constilue juge nécessaire de leurs
exeés, et par conséquent gardien de leurs limites.

Nous insistons sur cette derniére conséquence ; car elle nous ~
fournit un des caractéres essentiels du pouvoir judiciaire. On Z L
a été longtemps en France & se faire de ce droit une idée pré- _
cise; on I'a confondu d'abord avec la facullé active de cen- 1'-‘-“""'"__"'-
surer, modificr, annuler, et 'on a comballu comme excés de Ao :"-,-.- i
pouvoir, chez les tribunaux, le droit nécessaire d'apprécier Fiils
'excés de pouvoir chez les antres, La constilution de I'an vir, - L™ =
avec son sénat prétendu conservateur, avail laussé les idces
sur ce point, el la cour de cassation elle-méme, dans son arréy &5 o
du 1 floréal an x, avait eédé an torrent. Un arrélé consulaire \ =
du 7 fruetidor an vin ayant ordonné, au profit du trésor, le \
prélévement d'un dixiéme sur le produit net des prises mari- b
times, el, le négociant capleur ayant résisté i la perceplion de T Ly
cet impot non éabli par une loi, le tribunal de Nantes et la , ~ . *
cour de Rennes avaient refusé la condamnation qu'on lew i oy
avait demandée.” L'arrét du 1* floréal an x a cassé lareét de . o
Rennes, en se fondant sur la séparation des pouvoirs adminis-
teatif et judiciaire, et sur l'attribution faite au sénat seul d’an-
nuler les acles inconstitutionnels; comme si ¢'élait une scule .
el méme chose d'empécher dirﬂizll}men—ll_avmu d'un acte,
ou de ne pas contraindre celui qui Iui refuse sa soumission ;
comme si, méme sous e manvais régime de Pan v, la Gieulté
judiciaire d'apprécier s'était confondue avee Ia faculté poli-
tique d'annuler. Ces deux choses sont cependant bien dis--
tinctes par leur nature : vous, vous exécutez la loi i votre
maniére; moi, je lappligue 4 la mienne, et n'applique qu'elle;
c'est notre lot 4 chacun. 5'il vous plait d’excéder vos pouvoirs
el de faire la loi, an lien de Pexécuter, c'est un tort, dont je
e suis sans doute pas le redresseur, mais qui ne peet modifier
ma condition; or, dans la condition qui m'est faite, je ne puis
condamner au payement d'un impot non établi par la loi

FE Y
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{article 40 de Ja Charte); je ne puis appliquer aucune peine
non prononcée par la loi (article § du code pénal). Si cepen-
dant je suis obligé de condamner indistinctement qui vous
désobéit, sous prétexte que je vous fais obstacle, il vous suflira
de sortir de votre orbite, pour m'entrainer hors de la mienne;
votre excés de pouvoir entrainera le mien; c'est moi qui suis
dans votre dépendance, et c'est vous qui empiélez. A parler
exactement, ce que je juge, ¢'est moins volre acle que ma com-
pétence; avee mon droil judiciaire d'apprécier, je ne sors pas
de mes limites, j'y reste.

Ces principes sont évidenis; et, tout évidents qu'ils sont,
leur triomphe n'est sans contestation que depuis 1850, Aupa-
ravant, le refus d'appliquer une peine prononcée par ordon-
nance était un des actes les plus difficiles du courage civil ; ce
n'est qu'en 1832, lors de la révision du code pénal (article 471,
§ 15), que I'on a reconnu le droit des tribunaux de simple po-
lice de n'accorder la sanction judiciaire qu'aux réglements lé-
galement faits, et celle facullé s'étend a tous les degrés de la
hiérarchie.

Ne nous hitons cependant pas trop de triompher; le prin-
cipe que I'on croyait rejeté sans retour vient de reparaitre au
conseil d'Etat. Une ordonnance rendue le 23décembre 18435 (1),
ayant a régler la compétence de I'autorité judiciaire et de I'au-
torité administrative, fait entre elles le partage que voici : des
citoyens refusent de se soumeltre au péage sur trois des ponis
de Paris; leur refus se fonde sur ce que la durée du péage,
d’abord fixée par une loi, n'a é1é prorogée que par un arrété
consulaire de I'an x et une ordennance royal de 1814, Or ils
adressent 4 ces actes des reproches de deux espéces : 1° ils
nient leur existence légale; I'arrété de I'an x ne porte pas de
contre-seing d'un ministre; I'ordonnance de 1814 n’a pas de
minute; elle n'est prouvée que par des expéditions; 2° leur
existence fitt-elle constante, ils sont conpables d'excés de poun-
voir; ils ont changé une loi. Le conseil d'Etat reconnait i I'au-
torité judiciaire le droit d'apprécier le premier reproche, qui

{1} Dans 'affaire des trois ponts. De Yilleneuve, vol. XLYI, Ile partie
p- 280, STy ger e TR iaf®)
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porte sur la forme des actes; il Ini refuse celui d'apprécier
I'exeés de pouveir. C'est la résurrection du principe impérial.
N'accorder & autorité judiciaire que le droit d'apprécier la
forme, c'est ne lui rien accorder. La moindre chose, quand on
présente un acte i un juge, est qu'il examine s'il est en forme
probante; jusque-li il n'est pas obligé d'y croire. On lui refuse
tout en lui refusant le droit d’examiner de quel pouvoir il
émane: le discernement lui est 61¢; il est asservi; on en fait

un instrument. Un péage sur la yoie publique est un impot: il

ne peut élre établi que par une loi, et ce n'est plus la loi qui
I'ordonne, quand on le prolonge au deld du terme fixé par elle.
On n'interdit cet examen au juge qu'en retombant dans la con-
fusion que nous avons signalée entre le droit de critiquer ou
d’annuler I'acte, et celui de lui refuser Vapplication judiciaire;
en d'antres termes, qu'en paralysant un pouvoir, sous prétexte
de le contenir. Encore une fois, il est trés-légitime de le con-
tenir dans ses limites, mais non de 'empécher de s’y mouvoir
selon sa nalure.

Toutefois le jen de notre gouvernement représentatif peut
amener une combinaison nouvelle, contre les dangers de la-
quelle il est bon de prémunir le juge; car elle I'expose au
risque d’exagérer son droil, et de refuser la sanction, quand il
doit I'accorder. On suppose qu'en matiére de finances et parti-
caliérement de douanes, la loi ait délégué i ordonnance le
pouvoir de prendre certaines dispositions qu'elle n'edit pn
prendre seule, & la charge de se soumettre 4 la ratification
législative; qu'en usant de cette délégation, l'ordonnance ne se
soit yas tenue dans les limites du mandat, et qu'ainsi entachée
d'un excés de pouvoir, elle se présente i appréciation judi-
c{ail‘e.f ar exemple, le gouvernement tient de deux lois, du
29 floréal an x et du 17 décembre 1814, le pouvoir général
d'abaisser ou d'élever provisoirement les taxes des dovanes,
de prohiber I'entrée des marchandises élrangéres ou d'aug-
menter les droits 4 leur importation; une loi particuli¢re du
2 juillet 4856 remet le cinquiéme des droils d'entrée aux pro-
duits naturels importés par navires francais des iles de la
Sonde et des parties de I'Asie situées au deli. Dans cet état de

[ -
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la législation, survient, le 2 septembre 1858, une ordonnance
qui, usant du pouvoir général accordé par les lois de I'an x et
de 1814, restreint le bénéfice de la remise aux produits natu-
rels imjoriés des pays situés aun deld des iles de Ia Sonde.
L'ordonnance changeait la loi au détriment des contribuables,
puisqu'elle retirait aux produits importés des iles de la Sonde
la remise du cinguiéme qui leur était accordée, L'excés de | ou-
voir élait évident. Depuis, une loi de 1841 a ratifi¢ 'ordon-
nanee ; mais avant cette ratification, et lorsque lordonnance
¢lait encore dans son é1at inconstitutionnel, I'administration
des douanes pergoit le cinquiéme sur les produits importés des
iles de la Sonde. On résiste; les tribunaux du Havre, de Bor-
deaux, de Marseille, rejettent la perception; eelui de Nantes la
maintient.

Quel était dans cette occurrence le véritable devoir dujuge?
1l dépendait incontestablement du earactére constitutionnel de
I'acte qu'on lui présentait; loi, il devait Pappliquer; simple
ordonnance, il pouvait 'apprécier. Qu'est-ce done que I'acle
par lequel un pouveir supérieur charge linférienr de faire ce
que celui-ci ne ferait pas seul et spontanément? C'est une délé-
gation; or le propre de toute délégation est d'identifier le dé-
légué avec le déléguant ; dans I'exéeution qui s'ensuit, ¢'est le
délégnant qu'il faut voir, non le délégué, Ce principe, que la
raison seule sullirait & justifier, est écrit dans le droit romain @
(Qui mandatam jurisdictionem accepit, proprium nikil habet, sed
¢fus qui mandavit jurisdictione wtitur! Cest le prince des jn-
risconsultes, Papinien (1), qui 'a dit. Ulpien ajoute (2): /s cun
mandala jurisdictio es!, fungifur vice ejus qui mandavil, non
sua, Ce qui a été ditde la juridiction peut se dire de nos pou-
voirs constitutionnels; la raison est la méme. Quand le pouvoir
législatif commet au pouvoir exéeatif le soin de ponrvoir i cer-
tains besoins qui lui échappent, il se donne un représentant,
unalter ego. Le juge doit done se conduire envers P'ordonnance,
comme s'il élait en présence de la lol méme.

Cela est-il vrai indistinctement dans tous les cas, soit que

() De offic. ejus eni, F7., 1. 1, § 2.
(2) ., liv. XYL, 1. 111
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I'ordonnance se lienne dans les limites de la délégation, soit
qu'elle en sorte? Point de difficulté, dans le premier cas, i ad-
mettre Uidentité de la loi avee l'ordonnance; mais dans le
second, la volonté de P'une différe évidemment de celle de
l'autre. Et cependant, pour pen qu'on y réfléchisse, on s'aper-
cevra quaucune distinction n'est possible sans détruire le
principe. il y a deux raisons de cela : 1° Pordonnance rendue
par suite d'une délégation de Ja loi, cst une Toi pour le juge;
le j jugc doit done I' ﬁppllqutr malgré I'exciés de pouvoir; car s'il
connaissait de I'excés de pouvoir dans la loi, ¢'est de la loi
méme qu'il connaitrait, et 'on sait la grande maxime qui fait
sa régle @ Secundum leges, non de legibus judicandum. Nous
avons reconnu le méme principe i I'oceasion du pouvoir con-
stituant, sur lequel nous avons supposé un empiétement dua
pouvoir Jégislatil. 2° Dans la législation spéciale sur laquelle
nous raisonnons, la délégation part de la loi pour revenir i la
loi; aprés 'exécution, le délégudé se présente an déléguant pour
rendre son compie, et selon Poceurrence, I'ordonnance est ou
w'est pas conyertie en loi. Que signifie pour le juge celle obli-
gation du ponvoir exéculif de soumeltre ses actes an pouvoir
législatif? C'est, de la part de celui-ci, une réserve de juridie-
tion, et celle réserve est exclusive; quand le ministre qui a
contre-signé lordonnance la présente anx chambres, il est en
instance devant elles pour obtenir son bill d’indemnité; il y a
li comme une litispendance Iégislative, dans laquelle aucun
pouvoir inférieur ne peut s'immiscer, et sur laquelle il peut
bien moins encore anticiper. 1l reste que, pour le juge, I'or-
donnance conserve foree de loi, malgré |'excés de pouvoir,
Mais un embarras peut se présenter, par suite de la fidélité
méme du juge i ses devoirs. L'ordonnance excéde le pouvoir
qui lui a é1é délégué; le juge Vapplique ; sa décision passe en
force de chose jugée, et il arrive qu'a la session suivanie, le
législatenr désapprouve 'ordonnance et refuse de la convertir
en loi. Quedevient la chose jugée, quand le texte gui lui a servi
de base estcondamné par le législateur? La chose jugée reste ce
quelle n'a jamais cessé d'étre, la vérité méme, et la détermi-
nation ultéricure des chambres ne peut rien sur nne condam-
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nation réguliére; autrement le pouvoir judiciaire passerait au
pouvoir législatif. La personne reprochable w'est pas le juge,
mais le ministre: la difliculié se résont done par la responsa-
bilit¢ ministérielle.

Si le contribuable avait payé volontairement et sans con-
damnation, Madministration, aprés la décision des chambres,
devrait restituer ce qui aurail été payé sans étre di.

Ces principes servent de base & des arréls de la conr de
cassation, du 19 novembre 1842 (1), du 24 mars, et du
10 aoht 1847,

En résumé, le juge n'est que 'organe de la loi; les motifs de
ses décisions sont d'elle ¢t non de lui; d'oi la conséquence
gu'il n'est pas responsable. Pour qu'aucane influence étrangére
n'altére son devoir, il a besoin de son indépendance; aussi,
n'est-il point agent du gouvernement; il tient son titre du
prinee et son pouvoir de la Charte. I ne faut rien moins que
ces précautions pour qu'il ait, sans danger, le droil immense
de discerner 4 quels actes il doit accorder ou refuser la sanc-
tion judiciaire. Ainsi organisé, le pouvoir dun juge est éminem-
ment propre & nous conduire oi tend la Charte, & la garantie
constitutionnelle.

§ V. — Du pouvoir administratif,

Iei, comme partout, nous ne prenons de cette vasle matiére
que ce qui intéresse la garantie. La retrouvons-nons dans
'administration au méme degré que dans la justice? L'y
retrouvons-nous au moins telle que la comporte la nature des
choses?

On a fait, dans les matiéres administratives, une distinclion
judicieuse, qui rappelle celle du droit romain entre 'empire et
la juridiction, imperif potivs juam juridictionis.

Dans les unes, P'administration commande, aulorise ou
défend; elle peut refuser ce qu'on lui demande; elle n'est
sans doute jamais dispensée d'étre jusle, mais entre les parti-

(1) Dalloz, 1845, 1. Ier, . 169,
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culiers et elle, il n'y a pas de médiateur nécessaire; elle ne
consulte qu'elle-méme; elle puise en elle ses résolutions; elle
est libre et responsable, ¢'est 'empire.

Dans les autres, elle contracte, et par conséquent elle
s'oblige : I'autorité entre dans le domaine des conventions,
elle se fait partie et traite avec une autre partie sur le pied de
I'égalité; s'il y a litige, lidée d’un médiateur se présente
naturellement; ¢'est la juridiction.

On a trés-bien dit qu'a la vérité dans les deux cas il y a
réclamation, mais que l'on allégue, 13 un intérdl, ici un droil;
le droit suppose toujours wn intérdt, 'intérét ne suppose pas
toujours un droit. De Ii les deux divisions principales que
présente cette matiére @ Padministration active et le conten-
tieux administratif.

De ladminisiration active,
on de Uadminisiralion dans ses vapporis avec 108 indéréis,

Le juge n'est pas responsable , puisqu'il n'est agent de per-
sonne, et qu'il ne prend aucune résolution qui lui soit propre;
par la raison contraire, 'administrateur est responsable, puis-
quil a une action spontanée, que ses déterminations sont
libres, et que ses résolutions lui appartiennent.

Mais la responsabilité des agents du pouvoir n'est efficace,
c'est-d-dire ne procure la garantie, que si on lui donne un
corps dans la loi organique. La Charte entend ainsi, lorsque
son article G9 ordonne que la loi soit faite dans le plus court
délai possible. Cette promesse de la Charte a ceci de particu-
lier, que sien général un droit qu'ellggéclare et que la loi
néglige n'a aucun effet, la responsabilité qu'elle décréte en
principe, et qu'on y laisse i I'élat d’abstraction, en a un mau-
vais. Car ¢'est assez de abstraction pour servir de prétexte i
des acles que I'on n'oserait pas sans eclle, el c’est trop pen
d’elle pour réprimer les excés que 'on risque sous son nom. La
responsabilité est devenue, dans la langue des hommes d'Etat
et des publicistes, le synonyme d'administration. Hésite-t-on
sur les attributions des dillérents pouvoirs? Donnez, s'éeric-

DU REGIME CORSTITUTIONSEL. 25
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t-on, donnez i la responsabilité. Eléve-t-on des scrupules sur
une mesure ? Laissez , laissez faire la responsabilité, Et 'on
donne, et on laisse [aire; mais lorsque, aprés 'acle, vous essayez
de la saisir, l'ombre s'évanouil, laissant derriére elle des traces
que vous n'eflacerez plus. Ainsi, un principe, dont la destina-
tion est de contenir, a pour résultal d'exciter. J'aimerais mieux
le silence de la Charte, avec le seul secours des prineipes du
droit commun, Il faut une loi, ne fit-ce que pour soustraire
les agents 4 la maunvaise influence de ce provisoire; il en fant
une, moins pour obtenir des condamnations, que pour parler i
leur esprit, pour leur montrer i cité d'eux une menace Loujours
présente, et que I'cffet est toujonrs prét i suivre. Des tentatives
onl éié faites depuis 18350, qui ont donné lieu a de belles dis-
cussions; mais le découragement a gagné les chambres i
moiti¢ chemin, el, aprés avoir éclairé les approches, on s'est
retiré comme devant une position inexpugnable. On est méme
allé jusqu'i eonseiller de renoncer au probléme, d'éterniser le
provisoire , et de vivre au jour le jour, attendant le reméde de
chaque occurrence. Mais on a oubli¢ que la Charle veut une loi,
et que, quand la solution du probléme ne serait pas un besoin
moral, elle serail une néecessité constitutionnelle,

Si je ne me trompe, la difliculté est beaucoup moins dans la
nature des choses que dans nos idées; dans la matiére elle-
méme, que dans nos traditions impériales. L'empire a exagéré
les principes de la constituanie, et les a faussés. La consti-
tuante a seulement voulu séparer les deux pouvoirs qu'avail
mélés l'ancien régime, et les établir parallélement I'un &
lautre ; mais le parallélisme n'a pas sufli & 'empire; il a vu
dans l'administration un instrument, il lui a donnd la supré-
matie qui lui était utile, et, dans son besoin immodéré d'ac-
tion, il en a fait une sorte de puissance inviolable. Reportez-
vous i l'esprit des premiers textes : « Les fonctions judiciaires
sont dislincles, el demeureront toujours séparées des fonctions
administratives. » Voila dans toute sa simplicité la pensée de
la constituante; les parlemenis faisaient des réglements, il
n'en sera plus ainsi, et si le lexte ajoute @ « Les juges ne pour-
ront, i peine de forfaiture, troubler, de quelque maniére que
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ce soit, les opérations des eorps administratifs, ni eiter devant
eux les administrateurs, ponr raison de leurs fonctions, » ¢'est
qu'en effet les corps judiciaires étaient en possession de tron-
bler les opérations administratives, de les contrarier, et d’ap-
peler les administrateurs devant eux, pour leur faire des
injonctions et des défenses; leurimmixtion dans les opérations
administratives était entiére; ils tiraient ce droit de l'arti-
cle 209 d'une ordonnance de 1629, qui faisait un devoir aux
procureurs généraux de procéder contre les gouverneurs des
provinees , ensuite contre les intendants. Clest 4 eette immix-
tion dans l'opération administrative que la constitnante a voulu
obvier, sans nuire & la poursuite judiciaire de la personne
lésée, et cependant Uesprit de I'empire a été tel, que le prin-
cipe de la juridiction territoriale sur quiconque commet un
délit ou cause un dommage en a é1é affaibli.

Si I'on convient une fois qu'autre chose est de s'immiscer
dans l'opération administrative, autre chose de connaitre des
aclions intentées contre 'administrateur, et que par consé-
quent celui-ci est justiciable des tribunaux ordinaires, il ne
reste, ce semble, i la loi organique, pour se donner une base,
qu'a résondre les deux questions : Quelle sera 'élendue de la
responsabilité de lagent? De quelle maniére s'introduira son
action? L'action sera-t-¢lle directe on assujeltie & un préa-
lable? ;

L'administratenr a une responsabilité plus large que celle du
Jjuge. Le juge, nous en avons dit la raison, ne répond que de son
dol ou de son délit, parce que le délit et le dol sont woujours
des [aits personnels. N'étre responsable que de cette maniére,
ce n'est 'étre que d'une maniére restreinte, spéciale, privilé-
gide, par des raisons qui ne s'appliquent qu'a certaines sitna-
tions déterminées. La responsabilité de I'agent du pouvoir est
régie par les régles ordinaires sur 'imputation des fautes : au-
trement elle ne différerait en rien de celle du juge.

Il peut se faire que I'agent ait été 'instrument d'un ministre,
et que celui-ci prenne la garantie de I'autre; sur quoi il y a
deux observations & faire: 1° ce cas n'est qu'une exception; il
n'arrive que lorsque V'acte est politique de sa nature, et que
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'agent est P'exécutenr passif d'un ordre délibéré par le pouvoir

exécutif; ce qui laisse sous P'empire de la régle générale I'im-

mense majorité des actes de I'agent; 2° Pexception doit se

reconnaitre i la nature de I'acte, qui sera appréciée par une
autorité compétente, et non sur la simple déclaration du minis-
tre, & qui il ne doit pas sullire d'étendre la main sur son agent
pour le eouvrir, et pour forcer la partie lésée a le faire accuser
par la chambre des députlés devant la chambre des pairs; cetle
vaste machine ne se met pas en mouvement pour un grief par-
ticulier; et ne satisfaire 4 la plainte la plus juste qu'a Paide
d'un moyen aussi disproportionné, ¢e serait anéantir la respon-
sabilité méme. A des torts ordinaires, la justice ordinaire: le

bon sens le dit.
Pour quela responsabilité remontitinvariablement de I'agent
au ministre, il faudrait 6ter a I'agent toute liberlé personnelle,
#toute appréciation, tout discernement; résultat auquel finit par
'C’ ccmdulre une centralisation excessive; mais aussi la centralisa-
‘f\ "L@ tlnn on_gxcessive n'a-1- ellc pas nom despotisme ? Tout systéme qui
- rcure A lui la vie entiére du corps social, et dont la conséquence
= JJogique est que la partie lésée ne peut jamais s'en prendre i
,]I“auteur immédiat du dommage , est un systéme illégitime, car
il blesse ordre moral. Pline Ie jeune, au nom des habitants de
v V*' - la Bétique, accusail de concussion Classicus, ancien gouverneur
' de eette provinee, et I'accusation enveloppait deux de ses agenls,
Probus et Hispanus. Avant d'entrer dans la preuve des crimes
de ce dernier, dit Pline (1), je crois nécessaire de démontrer
que I'exécution de I'ordre d'an supériear en une chose injuste
¢lait un erime; et les deux agents furent condamnés i l'exil. 1
faudrait plaindre notre régime constitutionnel, si cette vérité
de tous les temps et de tous les lienx n'en élait pas une

pour lui.

La seconde question fondamentale que fait naitre la loi orga-
nique de la responsabilité, si la partie lésée a I'aceés immédiat
des tribunaux, ou si son action doit subir un examen prélimi-
naire, rappelle I'article 75 de la constitution de Pan v, et les

(1) Liv. I, letire ix.
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discussions vives qu'il a suscitées. Cetle lutte a montré, d'une
part, des hommes d'Etat et de pratique réclamant lautorisation
préalable, comme la condition du bon ordre et d'une séparation
réelle des pouvoirs, et de l'autre, je le dis, car je le crois, I'opi-
nion publique, avee un sentiment vrai de la condition de I'admi-
nistrateur sous la Charte. Ne se pourrait-il pas que les hommes
d'Elat eussent raison, et que I'opinion publique n'edt pas tort?
L’autorisation préalable me parait nécessaire, comme dans tous
les cas of, pour exercer un recours extraordinaire contre un
acle de 'autorité, il y a autre chose i consulter que le senti-
ment d'une injustice vraie ou prétendue. La chambre civile de
la cour de cassation n'est pas ouverle 4 lous les pourvois, car
pour faire annuler un arrét souverain, il ne suflit pas de lui re-
procher un tort, méme réel : il faut quelque chose de plus, dout
le plaideur est un mauvais juge. Pour qu'une plainte contre un
administrateur soit écoutée d'un tribunal, il faut, avant tout,
g'assurer si elle a senlement pour objet le redressement d'un
tort personnel de l'agent, ou si elle tend & rendre le tribunal
appréciateur d'une mesure administrative. Cette distinction n'est
point 4 la portée des plaideurs, pas plus qu'un ressentiment
particulier n'est bon juge de l'intérét général. A ce motif de
droit et qui est permanent, s'en joignent qui tiennent aux cir-
constances et qui le fortifient. Nous sortons de longues dissen-
sions civiles, et 5"l élait permis & toules les rancunes de tra-
duire directement en justice les agents du pouvoir, nos
audiences donneraient un spectacle que nous n'envisagerons pas
méme par hypothése, Voila ce qu'il faut concéder au systéme
de 'an viu, la nécessité d'une antorisation préalable; mais par
qui celte autorisation sera-1-elle accordée? Ici 'opinion publi-
qué me parait réclamer une satisfaction qui lui est due. Pour
ma part et comme homme, ma confiance est entiére dans le
conseil d'Etat ; mais lorsqu'on allégue son impartialité pour jus-
tifier 'attribution qui lui a été faite de statuer sur les mises en
jugement des fonetionnaires de son ordre, on mel la question oit
elle n'est pas. Quand il s’agit de garantie constitulionnelle,
défaisons-nous de Uhabitude dalléguer I'absence de I'abus; la
garantie n'est jamais dans les personnes, elle n'est que dans les
28.
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institutions. A quoi tient-il que le conseil d'Etat, malgré son
¢lévation, ne soil point, en ce qui concerne l'autorisation préa-
lable, au-dessus du soupcon? A I'opinion que I'on a en France
de 'administration, et gqu'elle veut que V'on ait d'elle, i cete
unité que rien ne divise, dont elle se vante comme d’une perfec-
tion, et qui fait que, lorsque le demandenr se plaint de Pavoir
pour juge et partie, il n'y a pas de réponse rigoureusement con-
cluante i lui faire. L'ordre judiciaire est différemment constitué;
les cours royales ne font point cause commune entre elles; cha-
cune est souveraine dans son ressort; on renvoie de une 4
I"autre pour suspicion légitime, et 'opinion ne murmure pas,
car elle est siire de rencontrer I'impartialité quelque part. Les
anciens parlements avaient tenté de se constituer , sous le nom
de classes, en un corps, dont le parlement de Paris aurait été
Ia téte: mais un éditde Louis XY eul bientdl proscril cette pré-
tention dangereuse. L'administration de nos jours, au contraire,
est sortie du génie de 'empire, comme une personne, toute
d'une piéce : on ne la touche pas i une de ses extrémilés, que
tout le corps n'en frémisse. Encore une fois, cetie centralisation
tant vantée est excellente pour 'action, mais il y a autre chose
que l'action dans la vie sociale: il y a encore la justice, et la
justice soufre de tant de perlection.

La satisfaction que l'on demande est cependant si facile &
donner! Maintenez la nécessité de I'antorisation préalable; con-
fiez le spin de I'examen 4 une institution qui statuera dans un
esprit tout administratif, mais qui se détachera du conseil
d'Etat. Que I'administration reste une pour agir; mais qu'elle se
modifie, quand elle devient justiciable. Les divisions intérieures
créées dans lesein du conseil d’Etat pour la meilleure distribu-
tion du travail ne se manifestent pas extérieurement et ne disent
rien 4 I'opinion. Tout ceei, j'en conviens, se réduit & un chan-
gement de nom et de forme; mais un changement de nom el de
forme qui guérit de la défiance en rélablissant I'harmonie ou
elle nest pas, el qui procure cependant la garantie, ce change-
ment est encore un bienfait.
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D contentiens administratif,
aw de Vadministration dons ses rapporis avee nos droils.

Nous venons de parler de 'administration active, qui dis-
pose sans discussion et sans contrdle de nos intéréts distingués
de nos droits. Mais voici un cas oil il se présente un droit, un
droit puisé & la source ordinaire des conventions; il est allé-
gué d'une part, et contesté de l'autre; on cherche pour lui la
garantie. C'est le contentieux administratif.

Je sonscris avec ladministration active un marché pour
fournitures ou travaux publics; nous ne nous entendons pas sur
la maniére de I'exécuter; il y a débat. L'acte de l'autorité qui
lermine ce débat, de quelle nature est-il? Est-ce un acte de
justice? 11 semble que le doute méme soit impossible. Quelle
est donc 'institution qui y pourvoit ? D’abord un conseil de
préfectore oot I'on procéde sans publicité, sans défenseur, mais
ou il intervient une décision qui a sa force propre, et qui est
exécutoire par elle-méme; i toul prendre, ¢'est une juridiction;
ensuite le conseil d'Etat, ot 'on procéde avee publicité, avee
l'assistance d'un conseil, en présence du ministére public, mais
ot la décision qui intervient n'est qu'un simple avis, sans au-
cune force propre, exéculoire seulement sous In forme d'une
ordonnance, et auquel cette forme peut étre refusée par un
ministre ou par le conseil des ministres. Ce n'est plus une juri-
diction. Ainsi, au premier degré, juridiction sans appareil judi-
ciaire; au second degré, appareil judiciaire sans juridiction.
En définitive, ¢'est le conseil des ministres qui a le dernier mot;
ce (ui signifie que le débat n'a pas de juges.

(Jue cette pratique soit née sous I'empire, on ne s'en élonne
pas; qu'elle ait provisoirement duré sous le régime constitu-
tionnel, en attendant une loi, on le comprend ; les amis sages
de la liberté n'ont jamais prétendo & des réformes brusques el
radicales; mais qu'en 1843 I'esprit de I'empire et Pesprit de la
Charte élant mis en présence, celui-ci ait éprouvé une défaite
compléte, c’est une trop grande circonstance de notre droit
constitutionnel pour que nous ne cherchions pas 4 nous en
rendre compte.

La loi du 19 juillet 1845 sur le conseil d'Etat répond par la
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disposition suivante & la longue attente des publicistes :
« Art. 24... Si l'ordonnance n'est pas conforme 4 avis du con-
seil d'Etal, elle ne peut éire rendue que de 'avis du conseil des
ministres:; elle est moUvée, el doil élre insérée au Noniteur ot
au Bulletin des lois... » Ainsi le conseil d’Etat ne donne que
des avis, et si P'avis du conseil des ministres est contraire,
c'est celui-ci qui prévaut.

On adit en résumé pour qu'il en fit ainsi : 1l ne fant pas de
juges; leur présence dams les affaires de I'administration
serait subversive : 1° parce que la Charte n'a en vue que la
justice civile : elle ne parle ni de la justice administrative ni
du conseil d’Etat; 2° parce que les habitudes du juge sont in-
compatibles avec les besoins de I'administration; 3° parce que
le jour ol un juge sera institué pour connaitre des actes de
I'administrateur, ¢'en sera fait de la séparation des pouvoirs,
et le régime constitutionnel sera sapé dans sa base; 4° parce
que le juge ne pourrait étre indépendant de Padministration,
sans que I'administration (it dépendante du juge; la juridiction
absolue de celui-ci absorberait nécessairement le pouvoir
exécutif tout entier, et le gouvernement lui-méme. Dans P'ordre
judiciaire, on a pourvu aux inconvénients d'une juridiction
absolue, en plagant au-dessus des cours souveraines une cour
de cassation qui les raméne a la loi, et en défindant & Ia cour
de cassation de connailre dn fond des affaires; mais en matiére
administrative, la juridiction du conseil d'Etat, sans [rein, sans
limite, sans répression, ne serait autre chose que le pouvoir
absolu méme.

Reprenons.

La Charte n’a en vue que la justice civile, et ne parle pas du
conseil d'Etat. La Charte dit ; toule Justwe, qu'elle en compte
une seule ou plusieurs, pen lmporm, sl p]usmurs ellé n'en-
exceple aucune; si une seule, elle I'embrasse dans toutes ses
applications possibles. Il n est pns sans péril de faire des dis-
tinctions arbitraires & propos-de la premiére dette de IEtat et
de la promesse la plus sacrée de la Charte. La Charte ne parle
pas plus du conseil d'Etat que de la cour de cassation, que de
toutes les institutions qui se meuvent en dehors et an dessous
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d’elle, et qui ont en elle leur principe et leur mesure : ce qui
ne veut pas dire qu'elle les ignore. D'ailleurs cette objection
renferme une pétition de principe : Varticle 50 de la Charte
veul que les cours ¢! (rilunaus ordinaires acluellemen! exislants
soient maintenus. Le conseil d'Etat, statuant en matiére con-
tentieuse, est-il, n'est-il pas un tribunal? Voili la question.

Les habitudes du juge sont incompatibles avec les besoins de
ladministrafion. (Ju'a cela ne tienne; que I'administration ait
des juges initi¢és 4 son esprit el & ses besoins, des juges dont
linstruction et méme 1'éducation soient administratives; qu'elle
ait ses juges spéciaux, comme ['armée et le commerce; rien de
plusjuste ; mais commenten conclure qu'il ne lui faut pasde juges?

Le jour ot un juge sera instilué pour comnailre des acles de
Fadminisiration, c'en sera fail de la séparalion des pouvoirs, el
le régime constitutionnel sera sapé dans sa base. Cet argument a
un grand vice; il sacrifie la fin au moyen, et voici comment :
la division des pouvoirs n’a é1é imaginée que pour procurer la
garantie des droits; elle n'est bonne el utile, elle n'a de sens
que par li.Le premier de mes droits, quand j'ai un procés, cest
d’étre jugé par des juges; quel que soit mon adversaire, prince,
Lm"_n]m‘msl'r:nmn , 1a loi est la méme pour lous. Cependani,
¢'est an nom de la division des | pouvoirs qu’on me donne pour
juge ma partie adverse; si lobjection est bonne, la garantie
est sacrifiée au moyen méme qui doit me la procurer; la divi-
sion des pouvoirs est mauvaise; ¢'est la condamnation de tout
le systéme. Voila oi tend I'argument.

Il ne se rachéte pas de ce vice par sa valeur intrinséque. Il
affecte une vive sollicitude pour la division des pouvoirs, et en
réalité il la détruit. En effet, il y a confusion des pouvoirs
aussi bien quand I'administration juge que quand le juge
administre ou connait des actes de I'administration. Que fait-
on cependant? On dte au juge la faculté de statuer sur un droit
privé, né d'un acte administratif; on la donne i administrateur,
el on ne s'apercoit pas que si I'on évite l'incapacité du juge a
raison de I'acte, on tombe dans 'incapacité de 'administrateur

i raison de la fonetion; on croit avoir remédié au mal, et on
n'a fait que le déplacer.
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I y a dans cet argument une confusion d'un autre genre. Le
parallélisme qu'il exige entre les deux pouvoirs ne s’entend
que des tribunaux d’une part, et de I'administration active de
V'aulre ; on sail maintenant ce qu'est pour nous 'administra-
tion active. Tant qu'il ne s'agit que d'elle, cet arrangement
presque géomeétrique est rigoureusement praticable, on du
moins le trouble ne vient pas du pouveir judiciaire; ce pouvoir
est loujours neutre dans les affaires dont il connait, et cetle
neutralité inaltérable est une de ses perfections. Mais il n'en

€51 pas ainsi de "administration; elle s¢_mé méle anx affaires, et
s’y l:rur: -.h.s mLLrLls prupres, en lanqu: persuune civile; eIIe

o malral"un contraclante; comme tuulracmmei ﬁ]la B:-.I ;usllu.ih!e
/% conime-justiciable, eNeTilve nécessairement d'une juridiction
ff quelconque : ces déductions sont de rigueur, Pour parvenir &
faire une administration non justiciable, on applique & agdmi-
nistralion conlractanle, c'esl-i~dire & la partie, ce qui n'a
jamais é1é dit que de 'administralion active, c'est-i-dire du
pouvoir. Em s
“Le systéme d'une administration non justiciable s'abrite fort
mal & propos derriére 'assemblée constituante, dont il se vante
de conserver les principes; en cela, il se donne un mérite qu'il
n'a pas, et se prévaut d’'une auntorité qu'il usurpe. L'immortelle
assemblée qui a fondé chez nous la division des pouvoirs, el a
laquelle il faut tonjours remonter comme i la source des saines
doctrines de notre droit publie, a en présente i l'esprit la dis-
tinction fondamentale de ladministration active et de Fadmi-
nistration contractante; la preuve en est dans les textes quelle
nous a laissés. Sa 101 organique du 24 aodt 1790, dont celle du
16 fructidor an w, avec ses défenses iléralives, n'est que Ia
répétition, pose le principe dans sa simplicité premiére : les
deux fonctions sont distinctes; les deux fonctions, c'est-i-dire
les deux pouvoirs. 11 est défendu aux juges de troubler les apé-
rations des corps administratifs; ce qui ne s'adresse qu'i
l'administration qui opére, & l'administration active. Cela fait,
il restait & pourvoir 4 I'administration contractante; I'assemblée
comprit si bien qu'elle était justiciable, el que rien n'était
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reglé quant a elle, gu'elle U'enveloppa dans le projet d'organisa-
tion judiciaire dont elle était préoceupée; le 51 mars 1790, elle
chargea un de ses comilés de répondre i une série de questions
préparatoires, dont la neuviéme est concue en ces termes :
« Les mémes juges connaitront-ils de toutes les matiéres, ou
divisera-l1-on les différents powvoirs de juridiction pour les
causes de commerce, de Uadministration, des impdts et de la
police? » On ne demande pas, remarquez-le bien, si 'adminis-
tration aura des juges, mais quels juges, et s'ils seront ordi-
naires ou spéciaux: on ne se fait pas d'autre question. La
réponse est dans le décret du 11 septembre de la méme année,
qui, disposant des attributions des tribunaux administratifs
abolis, c'est-d-dire de la cour des aides et des monnaies, des
bureaux de finances, des maitrises des eaux et foréis et autres,
les transporte en premier ressorl aux directoires de districts,
@t en dernier ressort aux directoires de déparlements, créant
ainsi poar le contentieux une juridiction spéciale sans doute,
mais réelle, avee deux degrés, dont le second rend des déci-
sions souveraines. On peut juger maintenant si le sysiéme de
notre conseil d’Etat, simple donneur d'avis soumis au veto des
ministres, est le continuateur fidéle des traditions de la consti-
tuante, et si c'est & bon droit qu'il se couvre de ce grand nom.
Son origine est plus récente; il date de I'ére impériale, o il
figure comme un de ces excés dont n'est exemple aucune réac-
tion, pas méme celle de Vordre econtre 'anarchie.

Le juge ne powrrail dre indépendant de Uadministrateur,
sans que Padministraleur devint dépendani du juge. Voila ce
que je n'ai jamais pu eomprendre. Comment I'administration
active perd-elle la liberté de son allure, parce que 'administra-
tion contractantea un juge? Comment le jugede I'une est-il néces-
sairement le tyran de Pantre? Le plaideur ordinaire dépend-il
de son juge? En a-1-illa crainte ? Le craint-on pour lui? En quoi
le jugement d'une contestation pariiculiére modifierait-il un
systéme général, ou suspendrait-il méme Pexéeution provisoire
d'une mesure? En quoi, surtout, le juge ferait-il inévitable-
ment le mal que ne fait pas Padministrateur? Car, enfin, juge
ou non, il faul que les conlestalions aient un terme; si 'admi-
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nistrateur qui décide a le secret d’étre juste sans entraver I'ad-
ministrateur qui opére, pourquoi le juge spécial ne I'aurait-il
pas? Ne peat-on lui faire des conditions, lui prescrire des for-
mes appropriées i la nature de sa mission? stipuler, dans une
loi, dans un cahier général des charges, dans une clause par-
ticuliére d'un marché, de maniére & pourvoir 4 tous les cas
d'urgence, saul i vider plus tard la querelle devant un juge
compétent? La loi sur 'expropriation pour cause d'utilité publi-
que en offre un exemple : si une question civile se présenle
devant le jury, la procédure n'en est pas retardée; la question
est réservée i qui de droit, et le jury fait provisoirement son
estimation; I'administration marche comme elle veut marcher,
el la justice se rend comme elle doit se rendre.

On prétend que I'administrateur & qui 'on donne un juge
cesse d'étre responsable ; pourquoi done, s'il ne cesse pas d'étre
libre? Comment se peut-il que la juridiction nuise a la respon-
sabilité, lorsqu'au contraire c’est la responsabilité qui appelle
la juridiction? Comment la responsabilité de I'administrateur
meurt-elle sous un juge, quidéclare le droit entre lui et sa
partie? On se prend 4 se demander si toutes les fois qu'il s'agit
de l'administration dans ses rapports avec la garantie constitu-
tionnelle, les notions ordinaires du bon sens sont renversées.

Dans un accés de sévérité contre les ministres, on prétend
que le contentieux administratif, dénué de juridiction, ajoute
i leur responsabilité. Cela ne se dit pas sérieusement. Ne
semble-t-il pas que plus on laisse & leur arbitraire, plus on
ait de motifs de sécurité? Et puis, quand on considére leur
responsabilité réelle, que veut-on dire, en disant qu'on y
ajoute? Ajoute-t-on quelque chose i rien?

On dit encore que dans I'organisation actuelle, la juridie-
tion du conseil d’Etat serait absolue et sans contre-poids.
Fentends. Entre un droit & garantir et une difficulté d'organi-
sation, on se décide contre le droit, pour en finir avec la difli-
culté. A quelle fin cependant le législateur est-il législateur ?
Est-ce pour reculer devant chaque obstacle? et l'obstacle lui-
méme, de bonne foi, oi est-il? Ot serait la difficulié d'organiser
le contentieux administratif sur le modéle du pouvoir judi-
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ciaire, dont il emprunte d'ailleurs presque tous ses principes,
et dont il remplit identiquement I'office dans d'antres matiéres?
Pourquoi n'y pas instituer, dans des compagnies séparées,
I'appel et la cassation? la eassation, avec défense de juger le
fond, et obligation de le renvoyer devant un second juge du
méme ordre et du méme degré. 1l est si facile a trouver, ce juge
indépendant et non absolu, que I'on dit étre impossible, que
quand on cherche i se rendre comple de ce mensonge obstiné-
ment maintenu dans un régime de vérité, une seule explication
se présente : ¢'est 'horreur instinctive de I'administration im-
périale pour la garantie constitutionnelle.

On ajoute en derpier lien que la jurisprudence du conseil
d'Etat est équitable, et que personne ne s'en plaint: cela
prouve que les conseillers d’Etat sont des hommes justes; mais
si cetle raison suflit, je ne sais plus pourquoi nous demandons
des garantlies & nos institulions : déchirons la Charte, et ne
nous attachons qu'a trouver de bons despotes.

L'article 24 de la loi da 19 juillet 1845 rend définitif le mal
qui n'était que provisoire.

§ VI. — De quelques actes, dont ’origine est administrative ou
judiciaire, et qui rentrent dans le pouvoir exécutif,

Il y ades acles qui, descendus du pouvoir exéculif dans
l'administration et la justice, remontent par la force des choses
4 leur origine ; ni 'administration ni la justice, i laquelle d'ail-
leurs ils appartiennent, ne les conduiraient & leur fin; tantdt
le moyen d'exécution dont ils ont besoin dépasse la portée du
pouvoirdontils relévent immdédiatement: tantét un embarras de
rouages les oblige de recourir au pouvoir exéeutif, sans l'inter-
vention duquel ils y resteraient engagés. En voici deux exem-
ples, pris I'un dans l'ordre administratif, Pautre dans P'ordre
judiciaire, et qui vont rendre plus sensible la démarcation
entre le pouvoir exécutif et les deux grandes subdivisions dans
lesquelles il se partage; on va voir que Pactivité des deux
pouvoirs dans lesquels il semble se fondre ne I'ahsorbe pas,
el qu'il conserve son existence propre et distincte au milien
de leurs mouvements. 11 est certaines choses qu'il ne peut

29
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faire & leur place, et qu'ils ne pourraient achever sans lui.

De ce nombre est Vextradition. La poursuite d'un prévenu
¢sl un acle essentiellement judiciaire et qui ne peut jamais
cessar de I'élre; mais, lorsque le prévenu est réfgié a 'éiran-
ger, la poursuite serail frappée d'impuissance si Mautorité judi-
ciaire dlait réduite 4 elle-méme, puigqu’élle ne saurait rien
atteindre au dela des frontiéres. C'est alors une néeessité pour
elle de recourir au pouvoir exdeutif, et de lui emprunter les
muoyens donl il dispose; elle ne peul ni adresser de réquisitions
au gouvernément étranger, ni méme négoeier avee lui; c'est ce
qu'explique fort bien unecirculaire du garde des sceaux (1) ; elle
ne permel aux magistrats de France nide demander angouverne-
ment étranger la remise de la personne du prévenu, ni de la re-
cevoir de Jui; toutes choses qui nécessitent intermédiaire du
gouvernement frangais, et le distinguent de Pautorité judiciaire.

L’autre exemple est tiré des conflits d'aiiribution. Les deux
pouvoirs paralléles se disputent la méme affaire; le pouvoir
judiciaire est saisi; le pouvoir administratif veut 'étre. Si I'un
d'eux avail conire lautre le droit d'évoeation, il deviendreait le
supérieur, et le parallélisme serait détruit. Or deux choses im-
portent également, et que la lutte ait un terme, et que 'équi-
libre des deux pouveirs soit maintenu. Pour remplir eces deux
contitions ; il faut don¢ un supérieur eommiin el reconnu, el ,
aprés avoir longtemps cherché, on n'en a trouvé dautre que le
roi. De quelque edté que I'on penche pour I'éviter, on ne ren-
contre en éffel qu'une partie intéressée, et ¢'est & lui que on
revient, comme an point de départ des deux grandes ramifica-
tions. Il est bien vrai que le roi réunit dans sa personne consti-
tutionnelle des qualités diverses, dont quelques-unes ont paru
incompatibles avec le droit de régler les conflits, et Ia doetrine
a e guelque peine i se rendre compte du titre précis auquel
il fait acte de supériorité éntre les deux autorilés rivales. On
s'est surtont élevé contre Ia théorie d'un avis du conseil d'Etat
du 6 février 1821, on I'on avance que dans ce cas, le roi ne fait

(1) Elle est du B avril 184); je la rouve mentionnée & la page 697 du

seeomid volome de Vexcellent Traité de M. Faustin Wélie sur Cinstruction
eriminelle,
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pas , comme la cour de cassation , un simple acle de juridiction ,
el qu'il agil comme administraleur supréme; on a blimé celle
qualification d'administrateur supréme, dont la justesse peut en
eflet étre contestée; dans les principes généraux de la Charte,
le roi ne saurait élre un administrateor, puisque administra-
teur est agent et esl responsable (1); et dans le cas particu-
lier d'un conflit, c'est peut-étre la qualité qu'il faut le plus
soignensement éviter de lui donner, puisqu'on le ferait agir au
nom d'un des pouvoirs intéressés, el qu'on lui Glerait ainsi son
caractére de médiatenr et de juge. La question, il faut en con-
venir, semble dégénérer en une querelle de mots, puisque,
d'accord sur la personne du médiateur, on ne se divise que
sur sa qualité. Mais telle est la rigueur de la doctrine consti-
tutionnelle, et le danger que pent lui faire courir un mot im-
propre; lors méme qu'on est d'accord sur la personne, la qualité
n'est pas indifférente, el Uintérét des principes est qu'elle soit
fixée. Si le roi intervient dans le réglement des conflits, cest
comme chefl du pouveir exécutif, et non d'un des pouvoeirs qui
en dérivent.

C’est une ordonnance du 1 juin 41828 qui régle eette ma-
titre ; sur quoi il y a deux regrets i exprimer :

Le premier, que ce soit une ordonnance et non une loi qui
s'acquitte de ce soin. Etait-ce trop du pouvoir supréme de la
sociéte pour donner un médiatevraux deux pouvoirs secondaires,
pour dessaisir un juge qui veul rester saisi, et pour troubler
Fordre hiérarchique des juridictions?

Le second, que le pouvoir d'élever le conflit soit donné au
prifet, & Pagent méme d'une des parties. Si, dans la saine doc-
trine des conflits, ¢'est au chef du pouveir exéenmtif que 'on
s'adresse pour trouver le vrai médiateur, si 1'inconvénient &
éviter est de donner 4 'une des parties le droit de revendiea-
tion contre autre, est-ce devant un acte de I'autorité rivale que
doit s'arréler celle qui est saisie ? Le déclinatoire du préfet une
fois rejeté, ne faut-il pas un acte du pouvoir exéeutif pour sus-
pendre le cours de la justice ?

(1) Yoy. ci-aprés le chapitre Du Prinee,



TITRE DEUXIEME.

FORMES DU GOUVYERNEMENT DU ROL

Autre chose le ponvoir et ses divisions, aulre chose le gou-
vernement et ses formes. Le pouvoir est I'ime, le gouvernement
esl le eorps; c'est du pouvoir que part ce principe de vie qui
coule dans les membres et les organes, et qui distribue i ehacun
d’eux ce qu'il lui faut de force pour sa fonction.

La division du pounvoir est la condition nécessaire de Ia
garanlie; aussi la retrouve-t-on dans toutes les constilutions
monarchiques, aristocratiques ou démocratiques, dont 'objet est
de se prémunir contre le despotisme, car la liberté n'est le par-
tage exclusif d'aucune d'elles. Sous ce rapport, la division du
pouvoir est une vérité absolue, tandis que la forme du gouver-
nement n'est que relative,

Nous avons di commencer par la premiére; elle précéde la
seconde dans 'ordre des idées. La Charte ne s'occupe que de
celle-ei ; non qu’elle ignore la division du pouvoir, elle la pré-
suppose au contraire comme lui servant de base; mais elle se
borne i l'indiquer dans ses articles 12 et 14, laissant & la doc-
trine le soin d’en déterminer le caractére et les limites.

La forme donnée au gouvernement par la Charte est monar-
chique. Pourquoi cette forme plutdt qu'une autre? Cest ce que
nous n'avons point a expliquer ici; la France est monarchique
par toutes les raisons qui en font une des puissances de la terre;
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et cette vérité, que la Charte proclame et ne crée pas, que la
loi du 9 septembre 1835 retire de la dispute, et que la doctrine
n'a plus besoin de défendre, nous la prenons comme un axiome.
Le trait qui caractérise la monarchie constitutionnelle et qu'il
importe de metire en relief, ¢'est son alliance avec la liberté ;
la monarchie antique était absolue; elle réfléchissait les qualités
personnelles du prince; elle était bonne ou mauvaise, selon
qu'il était lui-méme I'un ou 'autre. Mais la liberté ne se con-
cevail qu'avee la forme démocratique, plus ou moins mélangée
d'aristocratie. Aussi les idées de monarchie et de servitude
s'étaient-elles confondues; celte confusion se perpéluant dans
le monde moderne, an milien d'un état social profondément
modifié, notre éducation classique en a fait un de nos préjugés
les plus opiniltres. L'Angleterre a ea la gloire d’apercevoir, la
premiére, la possibilité de 'alliance, et d'en trouver le secret
dans le long travail de sa censtitution; elle en a laborieusement
dégagé cette vérité consolante, que la vraie liberté git beaucoup
moins dans I'exercice des droits politiques, o antiquité la
voyail uniquement, que dans la jouissance des droits naturels,
réglée el garantie par la loi civile. C'est cette nouveauté que la
Charte organise sous les formes du gouvernement du roi.

Les manifestes les plus récents (1) des écoles modernes
résument en ces termes leurs griefs contre la monarchie : Elle
repase, disent-ils, sur un principe d'exclusion, parce que le privi-
lége d'un seul améne celui de plusienrs. Yous qui avez lu la
Charte, cela est-il vrai? L'admissibilité de tous et leur égalité
devant la loi n'y sont-elles pas éerites? et, quant au privilége
du monarque, & qui done est-il communicable? ol sont cenx
qu'il engendre? Le régime monarchique met la sociélé en perpé-
tuelle contradiction avec la nature humaine... On regarde; on
voil la monarchie constitutionnelle demander 4 la nature hu-
maine quels droits elle entend qu'on lui garantisse; est-ce 1a
qu'est la contradiction? Il est obligé de eréer un fauz intérét
social au profit duquel une foule d'intéréls individuels somt
méconnus ou éerasés... Nous craignons une méprise; il nous

(1) Histoive de la Révolution francaise, par M. Louis Blane, 1. [er, p. £40.
29.
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semblait que c’est 'édat de communanté qui ne vil qu'avx
dépens des droits individuels, et que la monarchie constitution-
nelle n'a de force et de volonté que pour les défendre,

Les grandes formes du gouvernement, selon la Charte, soni:

Le prince, dont la personne est inviolable et sacrée; il est le
chef supréme de 'Etat; le pouvoir exéentifl lni appartient tout
entier, et il participe pour un tiers au pouvoir législatif, Cetle
double attribution est pleine de sagesse. Il edt éié a craindre
que le pouvoir exécutif n'apportit point de zéle dans ['exé-
cution d'une loi faite sans lui, et peut-éire malgré Jui; en lui
donnant une part dans la loi, on lui fourpit un moyen de se
défendre en cas d'atlaque; on 'inléresse & la bonne application
d'une régle qu’il n'a point faite seul, mais qui n'a pu se faire
qu'avee sop concours; il a plus que du zéle, il a de la sympa-
thie pour son ouvrage; Uinconvénient de déranger en quelque
chose Ja symétrie que les constitutipns de 4791 et de Pan m
avaient élablie entre les pouvoirs ne balangait pas de tels avan-
tages; d’aillevrs, le mélange qui se fait daps la personne du
prince d'un tiers du pouyoir législatif avee Ia plénitnde da pou-
yoir exéculif ne nuit pas a lenr séparation réelle; méme dans
la personne o1 ils s¢ renconlrent ainsi, ils restent distinets; le
prince, comme chel du pouvoir exéculif, ne peunt rien sur la
régle & laquelle il a participé comme pouvoir législatil, et la
pouvelle rédaetion de Particle 15 de la Charte ne permet aucun
doute i cet égard, puisqu'elle délend au prince de suspendre
les lois et de dispenser de leur exécution. Nous avons donc en
raison de traiter des deux pouveirs séparément:

La chambre des pairs et la chambre des députés, qui com-
plétent avee le prince le pouvoir législatif';

Les ministres, agents responsables d'un prince qui ne peut
Jamais I'éire ;

Immenpse mécanisme qui résput le probléme des contre-poids
politiques ; monde de convention, tout peuplé de eréatipns de Ia
loi et de fictions constitutionnelles, dont la plus grande, qui les
résume toutes, est la représentation pationale. Ce ne sont pas
les jurisconsultes philosophes qui feront aux formes de notre
gouvernement le reproche d'éire fondées sur des fictions; ils
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savent trop bien que les fictions légales sont des vérités intel-
lectuelles dédniles de nos besoins socianx, el que, retrancher
la métaphysique du droil, ¢'est supprimer le droit lui-méme,
qui n'est qu'un étre métaphysique. Les fictions abondent dans
le droit civil, qu'elles seules rendent possible et raisonnable, &
commencer par la présomplion qui suppose que tout le monde
le connait; eetle nécessité est encore plus évidente dans le
droit public, oi les combinaisons de 'homme onl une part plus
grande (1).

CHAPITRE PREMIER.

DU PRINCE (2).

Rien de plus simple, de plus vulgaire, jallais dire de plus
grossier, que la notion du prinee absolu. Un prince a qui il suffit
de pronencer ces mots ; Je le veus, pour s'asseoir sur le trone en
siirelé de conscience, est I'expression la plus claire du pouvoir.
Mais le prince conslilutionnel est une personne complexe, une
combinaison sayante, oi 'homme se modifie au point de dispa-
raitre, et de ne laisser & sa place qu'nn sujet de controverse et
d’étnde. Cest la matiére de tout un enseignement d'expliquer
avec précision ce qu'il est et ce qu'il peut, et cest chez lui
Vindice d’une intelligence cullivée, d’avoir conscience de lui-
méme, La conseience de son étre constitutionnel manquait &
Charles X.

La monarchie est hérdditaive pour répondre aux deux prin-
cipaux besoins d'une grande nation : 1° an besoin d'ordre et de
paix publique, en décourageant les ambitions, en élant i I'usur-
pation toutes les chances, en maintenant au-dessous d’elle les
orages de la liberlé; 2° an besoin d'unité et de suite dans Pexé-
cution des lois, en obviant aux périlleuses intermittences du
gouvernement.

{1} Consulter sur la nature et la légitimité des fictions de deoit un opvrage
trop peu conou : Le droil dans ses maximes, par 0. Doyal, procureor du roj
& Brest, 1B537, p. 79 el suiyanles.

(%) La Bruyére, D sowperain, n® 2, 1, lee, p. 519,
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La vie d'un peuple est longue, et chaque génération n'a, pour
y pourvoir, que la vie courte des individus qui la composent.
Voila pourquoi la sagesse sociale fonde une institution égale en
durée, sinon & l'existence tout entiére du peuple, au moins i
une de ses périodes, et dans laquelle des individus, dont I'exis-
tence particuliére est finie, se succédent sans interruption,
pour entretenir en elle une existence politique qui ne le soit
pas, a4 peu prés comme ce vaisseau des Argonautes, & qui de
nombreux radoubs navaient plus laissé une seule piéce de sa
comstruclion primitive, el qui n’en conservait pas moins son
identité. C'est conséquemment & celte pensée que va se for-
mer notre droit public; il va faire abstraction de lindividu,
pour ne voir que l'institution; il va proclamer que le prince se
transforme, et qu'il ne peut plus mourir; il va exiger qu'il
n'agisse pas. Il va regarder comme un triomphe de neutraliser
ses qualités personnelles, d’en diminuver 'influence, de maniére
4 ne pas se faire une nécessité des bonnes, et i ne pas craindre
les maunvaises. Madame de Staél disait i 'empereur Alexandre:
¢ Sire, volre caractére vaul une constitution. — Je ne sunis,
répondit I'empereur avec beaucoup de sens (1), qu'un heureux
accident pour mes peuples. » Ce que la Charte prend & tiche,
c'est de faire que ces accidents personnels, heureux ou non,
cessent d'étre décisifs, et que le bonheur du peuple ne dépende
plus d'une chose variable. La Providence semble avoir affligé
deux princes de la méme infirmité, pour montrer la différence
du régime constitutionnel au pouvoir absolu; la démence de
Charles VI a mis le comble aux calamités du royaume; en
Angleterre, la démence de George IIl n'a point été un malheur
publie.

C’est pour oblenir ce résultat que I'on a imaginé d’absorber
le prince dans I'institution; I'institution ainsi considérée est

{1) C'est dans le méme sens que 1'on cite celle réponse de la femme de
chambre de madame de Pompadovr an médecin de la favorite. Lounis XV
survint inopinément pendant une visite du doctear, qui en parnt troublé ;
el, comme la femme de chambre loi en demandait la eanse : « Je ne puis,
dit-il, voir de sang-froid un homme qui peut me faire couper la téte. — Al!
repartit la femme de chambre, 1e voi est trop bon! «
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une abstraction sans doute , mais une abstraction permanente
an milien de vicissitudes continuelles, et ¢’est li son mérite ;
elle enchaine & un principe stable une destinée changeante et
caduque, et corrige par une fiction légale I'infirmité de notre
nature,

M. Benjamin Conslant appelle celte institution pouveir
royal. Lors méme que 'on s'éntend sar les choses, les mots ne
sont pas encore indifférents; Pinstitution n’est pas pour nous
un pouvoir, mais une forme. Nous ne connaissons de pouvoirs
que ceux dont nous venons de traiter dans le titre précédent,
el nous n'admettons pas plus le pouvoir royal que le pouvoir
politique, que le pouvoir parlementaire: ce mot ne se prodigue
ainsi qu'an péril de la garantie. Cromwell ne prit pas le titre
de roi, qui ne conférait qu'un pouvoir défini; il préféra celui
de protecteur, dont autorité n'avait point de limite connue.

§ Irr, — Changement d'état du prince.

Ce n'est pas dans la loi romaine qu'il fant chercher les régles
du changement d'état dont il est ici question. Le changement
d'état, 4 Rome, était un changement en mal, une diminution,
quelquelois une perte totale des droits de cité; mais celui que
la loi constitutionnelle opére dans le prince, anéantissement
de la personne privée dans la personne publique, est 'inverse ;
il éléve 'homme au-dessus de la condition humaine; ¢'est la
création d'un état qui serait impossible dans Pordre naturel,
une sorte d'exaltation politique par la puissance d'une fiction.

Il faut dire, & 'honnenr de notre ancienne monarchie, qu'elle
avait adopté ce changement d'état, et qu'il n'était pas chez elle
un simple précepte, mais une maniére de proclamer que les
rois sont faits pour les peuples et non les peuples pour les
rois, et de recommander 4 ceux-ci, comme une vertu morale,
le dévouement au bien public, le renoncement & eux-mémes:
elle é1ait allée plus loin; elle en avait fait un principe de droit
publie, et le mettait an nombre de ce qu'elle appelait les lois
du royaume, distinguées des lois du roi. De ce que le prince
s'identifiait avee I'Etat, elle avait rigoureusement conclu que
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sea biens personnels étaient dévolus an domaine, et il se passa,
sous lg régne de Heori IV, un fait caractéristique. Ce grand
prinee, dont le droit n'avait été reconnu que par foree, élait
parvenu au (rine, ruiné et presque no. Il cput, apris son avé-
nement, avoir de bonnes raisons de conserver ses biens person-
nels, el les affranchit, par un édit de 1590, de Pantigue loi de la
réunion. Mais ee viclorienz el cette barbe grise ne pul jamais
obtenir du parlement I'enregistrement de son édit, et son pro-
cureur général de la Guesle s'honora par sa résistanee, Que fit
le roi? Il eéda, el revint au principe de la dévolution des biens
par son édil de juillet 1607, dont le préambule porte ces paroles
remarquables : « La canse la plus juste de cette réunion a, pour
la plupart, consisté en ce que nos prédécesseurs se sonl dédids
el consaerés au public, duquel nous ne voulons rien avoir de dis-
tinet ni séparé; ils ont contracié avec leur couronne une espéce de
mariage commundnent appelé saint et politique, par lequel ils
P'ont dotée de toutes les seigneuries qui, 4 titre particulier, pou-
vaienl leur appartenir... La justification de ce grand et perpé-
tuel dot se peut aisément recueillir d'une bonne partie desdites
unions, ete. » Et Papport de la dot fut réalisé: Ia dévolution
eul lieu,

Ce qui é1ait vrai antrefois Uest & plus forte raison anjour-
d’hui; car enfin, sous l'ancien régime, le changemeni d'élat,
bien que formellement reconna en principe, n'avait cependant
produit son effel que sur les biens; il n'en avait eu aucun sur
la volonté du prince, qui élait restée daps la divection des
aflaires, aussi absolue que celle du maitre dans la disposition
de sa chose; celle inconséquence dans le changement 'état
élait elie-méme une loi fondamentale ; an lieu que la volontédu
prince constitutionnel étant limitée, i ce point que I'exercice
de la royaulé n'est souvent chez lui que le sacrifice de sa vo-
lonté individuelle a la raison sociale, le changement d’état est
sans réserve, le vieil homme est plus complétement dépouillé,
et l'application du principe se poursnil dans loutes ses consé-
quences. Quand done la Charte dit : formes du gouvernement
dy roi, elle ne parle que du roi transfiguré, du roi-principe, du
roi-institotion.
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Notre constilution est trop jeane encore pour nous fournir
de ces précédents qui prouvent les principes par les faits, A
défaut de jurisprudence nationale, recoutrons i I'Angleterre.

Henri VI, avant son avénement, et pendant les guerres des
maisons d'York et de Lancastre, avait subi une condamnalion
sous le nom de comte de Richimond. Il montle sur le trdne; que
devient sa condamnation ? Elle s’eface par le seal fait de l'avé-
nement ; la disparition de la personme privée est telle qu'il n'en
reste rien, pas méme la tache imprimée par la justice. C'est ce
ue décide le parlement dans un acte que Bacon explique comme
nots venons de le faire.

Ce méme Henri VII, que Bacon donne pour un législateur de
génie (1), fit, la deuxiéme année de son régne, un statut que
'on appelle, par excellence, le statut de Heori VI, et qui est
bien I'épilogue des guerres civiles; il défend de distinguer entre
le prince de fait et le princeé de droit, et de rechercher pour
crime de haote trahison towl serviteur du roi ef souverain
seigneur acluellement en possession du trane , qui lui aura rendu
de bons el loyaud services. Ce slatut, dit Hallam (2), reste
comme une autorité incontestable & Pappui de celte maxime
constilutionnelle, que la possession du trdne donne un droit
sullisant a 'obéissance des sujets, et justifie la résistance a qui-
conque essaye de faire valoir de meilleurs droits que ceux du
priuce régnant. On peut penser ¢e que l'on voudra de celle ap-
plication du principe; mais le principe est la base de ce statut
célébre : cette vertu intéricure du tréne, se communiquant i
quiconque vienl 8’y asseocir, n'est autre chose que la personne
publique s’assimilant la personne privée.

Un publiciste du temps de la reine Elisabeth, Thomas Smith,
dans un passage rapporté par Hallam (3), atleste qu'il a vu,
sous le régne du roi actuel, une enguéte contre des jurés...; sur
quoi M, Guizot fait la note suivante : « Le mot roi, appliqué &
Elisabeth, est remarquable; mais il n'est pas rare de lui voir

1) Hallam, Histoire constitutionnelle f Angleterre, 1 1o, p. 19 traduction
de M. Guizot, 1823,

(2) Ibid., p. 17.

(3) lbid., p. 72.
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donner le titre de prince; » ¢’est que, dans la saine doetrine
constitutionnelle, la personne privée n'existant plus, il n'y a
point 4 distinguer entre 'homme et la femine : institution n'a
pas de sexe.

Yoici denx exemples plus récents el peat-étre plus curieux :

Lorsqu’en 1642, le parti presbytérien leva une armée contre
Charles 1+, il la leva au nom du roi, et ¢e fut, dit M. Yillemain,
par habitude plutét que par dérision (1)! C'était trés-sérieuse-
ment que les parlementaires se prévalaient du nom du roi
contre le roi lui-méme. Charles 11, effrayé de cel exemple, pro-
posa un bill portant qu'on ne peul prendre les armes par Uau-
foril¢ du roi confre sa personne; mais ce bill parut contraire i
la régle, ne passa 4 la chambre haute qu'a la majorité de deux
voix, ne fut méme pas discuté & la chambre des communes, et
n'est jamais devenn loi.

L'autre exemple n'est pas moins remarquable :

Lorsque George 11 futinterdit, etla régence confiée au prince
de Galles, le bill ayant passé aux deux chambres, il arriva que
le roi sanctionna sa propre interdiction, ¢'est-i-dire son inca-
pacité i rien sanctionner, M, Rey-(2) ne voit dans ce procédé
qu'un respect hypocrite et puéril pour les lois. 1l n'aurait da y
voir qu'une conséquence naturclle d'an principe fondamental.

Ces précédents, auxquels on en pourrait ajouter beaucoup
d’autres, sont pris, comme on peut le voir, sous les trois der-
niéres dynasties de I'Angleterre, les Todors, les Stuarts el la
maison de Hanovre; an milieu de tant de vicissitades, le prin-
cipe de changement d’élat n’en a éprouvé aucune.

§ I1. — De Pincapacité d'action, et de la maxime : Le roi régne of ne
GJOuUErie pas.

Entendons-nous bien, c¢'est ici surtout que la doctrine a be-
soin de précision. La question qui s'annonce est, comme on le
voit, celle du gouvernement personnel, question célébre quia
passionné les esprits en Angleterre, qui les passionne aujour-

(1) Mistoive de Cromuwell, 1, Ter, p. 45,
(2) Institulions judiciaires, t. Ies, p. 106,
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d’hui en France, alin que rien ne mangue an paralléle des deux
peuples. Mais chez nous, comme chez nos voisins, elle s'est
compliquée de difficultés qui pent-éire lvi sont étrangéres, et
dont il importe tout dabord de la dégager. En réalité, le gou-
vernemenl ne risque de devenir personnel que si le prince
tente de se passer de ses ministres dans I'exercice du pouvoir
exéculif; il n'est guére possible de le concevoir autrement. Ce-
pendant on a cru I'apercevoir dans deux situations ou il n'est
pas, oll il ne peut pas éire : 1° lorsque le prince, de concert
avec ses ministres, lulle contre la majorité des chambres, et
cherche i faire prévaloir sur leur esprit celui de son cabinet;
2 lorsque le prince, isol¢ de ses ministres que 'on suppose
d'accord avec la majorité, les laisse gouverner, mais les con-
trarie par tous les moyens d'influence dont il dispose. De ces
deux hypothéses, la premiére s'est réalisée chez nous en 1830;
c'est elle qui a amené la révolution de juillet; la seconde ne
s'est, 4 bien dire, réalisée d’unec maniére earaclérislique qu'en
Angleterre, sous le régne de George [II. Dans aucune ne se
renconire le gouvernement personnel, puisque dans chacune
d’elles, ce sont les minisires qui gouvernent, soit de concert
avec le prince contre les chambres, soit de concert avec les
chambres contre le prince. Elles naissent toutes deux du jeu du
systéme représentalif, et nous en renvoyons 'examen au cha-
pitre olt nous en traiterons. Ici nous n'envisageons le gouver-
nement personnel que comme conséquence du changement
d’état. La discussion gagnera en clarté a cette séparation.
Nous avons distingué dans le prince la personne publique de
la personne privée, et nous avons méme dil que eelle-ci allait
se perdre dans la premiére; tellement, qu'il a été permis de
n'en plus voir qu'une seule, i savoir, celle qui a dévoré I'autre.
Qu'est-ce a dire? Cette fiction, puisque c'en est une, est-elle
absolue? Non évidemment, car elle n'irait & rien moins qu'i
supprimer 'homme. Mais & cela prés qu'elle ne supprime pas
Ihomme, et qu'elle le laisse vivre de sa vie naturelle, ne va-
t-elle pas au moins jusqu'i la réduire 3 un élat rigoureusement
passif? Cette absurdité vaudrait bien I'autre. Le changement
d'état se ferait en mal, el dégraderail an lien d’élever; le prince
a0
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ne vivrait méme pas de sa vie naturelle, s'il avait des yeuox
pour ne point voir, des oreilles pour ne point entendre, une
raison pour ne point s'én servir; la nation se donnerait un chef
auquel elle ferait une condition, je me trompe, une vertu de
la stnpidité. Le plus grand éloge d'un prince constitutionnel se
résumerail dans cette formule, que les chronigquenrs éerivaient
au bas do portrait de chacun des rois fainéants : Juvenis qui
nihil fecit; et nos combinaisons les plus savanles aboutiraient
au féuichisme; non, i quelque chose de pis; car le [étiche ne
renonce pas i son instinet.

Tout cela est absurde, méme dans le monde des fictions; les
fictions ant leur bon sens, comme le merveillenx a sa vraisem-
blance. Quelle est done la vraie doctrine? Comment le change-
ment d'état peut-il rester tel qu'on I'enseigne, sans que le
prince cesse d'étre le digne chef d'une nation libre? Voici peut-
étre la réponse,

Notre élude se renferme tout entiére dans le monde officiel,
dans ce monde ol la Charte a bili ses fictions, oll se meuverit
les ronages du gouvernement, oit le pouvoir se manifeste par
des actes, ou l'autorité publique commande, défend, dirige,
prévient, réprime; ce qui se passe sur celle scéne ol se por-
tent nos regards, ¢'est I'action; mais 'action a une cause; quel-
que chose la précéde. Au fond de la scéne, derriére cette toile
que la Charte ne souléve pas, il y a le conseil, travail prépara-
toire dont les résullats senls lombent sous nos sens el nous
atteignent. La réside le roi (1), non pas comme corps inerte,
uniquement destiné 4 remplir un vide, mais comme intelli-
gence ; car ¢'est 4 une intelligence que I'on s'adesse, quand on
lui confie le soin de choisir ses ministres, de les contrdler par
la majorité des chambres, de controler cette majorité elle-
méme par Popinion publique, de se décider en conséquence
pour la dissolution de la chambre élective on pour un change-
ment de cabinel, ¢'est-a-dire de remplir la tiche la plus difli-
cile dans un pays libre, de discerner P'opinion vraie des opi-

(1) = Le roi, suivant noire conslilotion, esl supposé présenl an eonseil... »
Hallam, Histoire constitulionnclle d Angleterre, 1. ¥, pa 152,
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nions qui usurpent sa ressemblance, el de juger tous les partis
en se tenant au-dessus d'enx ; le régime constitutionnel n’a pas
de difficultés plus grandes, et on suppose nécessairement &
celui que l'on charge de les résoudre. un sens politique trés-
perfectionné. Cest si bien une intelligence qu'il faut dans le
prince, que, s'il est mineur, on lui donne un régent; pourquoi un
régent, il ne s'agit que d'occuper le trdne? Un fétu s'en acquil-
terait aussi bien qu’un homme. Or la nécessité d'une intelligence
ne peut se comprendre que pour délibérer des affaires de I'Etat;
délibérer dans le conseil, c’est le droil et le devoir du prince; ce
n'est pas encore I'action, mais c'est I'influence ; et si 'on refuse
méme I'influence, on retombe dans Fabsurde, on supprime ['étre
intelligent dans le prince. On comprend & merveille que cetle
partie intérienre des affaires reste invisible, et que la Charte ne
franchisse pas le senil du cabinet; l'influence d'un homme sur un
homme n'est point de ces choses qui se mesurent ; elle échappe
i toute diseipline humaine. Quelgu'un prévant tonjours dans
une délibération; il est inévitable que I'un prenne 'ascendant,
et que lautre le subisse; il n'est méme pas impossible que le
premier en abuse. Qu'y faire? Aucun gouvernement n'a de
reméde & ce mal, si mal il y a. Mais la Charte a des palliatifs;
les hommes d'élite dont elle entoure le prince dans le conseil
n'y sont pas pour obéir; c'est leur opinion propre qu'elle leur
demande, et elle ne peut pas le leur signifier plus énergique-
ment qu'en les déclarant responsables; or, chez un homme de
ceear, rien ne donne le eourage du devoir comme le sentiment
de la responsabilité. Ajoutez que l'influence excessive du roi
dans le conseil est un danger plus rare qu'on ne pense; chez
les princes comme chez les autres hommes, la médiocrité est
la loi commune; et il faut bien qu'il en soit ainsi; autrement,
les héros et les monstres ne seraient plus des exceptions. C'est
sous cet aspect que la Charte envisage 'humanité, et, comme
sa donnée est établie sur la moyenne de plusieurs siécles, elle
ne lui fait point tort, et rencontre juste le plus souvent. La race
carlovingienne offre, sur treize rois, deux hommes extraordi-
naires, el la race capétienne, sur trenle-trois rois, y compris
Louis XVI, neuf grands caracléres et deux tyrans; le reste
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n'edt pas é1é apercu dans la condition privée. Hallam (1)
réclame pour les rois de son pays quelque chose de plus que la
moyenne ; mais 'observation de tous les temps est pen daccord
avee cetle illusion du patriotisme. « Allez, disail Oxenstiern 4
son fils, qui tremblait de se présenter si jeune au congrés de
Munster, allez, vous verrez par quels hommes le monde est
gouverné. » « Je n'aurais jamais cru mon espéce si pauvre, »
écrivail madame Rolland. « Que les hommes sont rares! »
s'éeriait Bonaparte entrant au consulat. A 'exception des fon-
dateurs de dynasties, chez qui de grandes circonstances exci-
tent de grandes facullés, les princes en général ne dépassent
pas ce niveau. On comple méme comme un des avantages du
pouvoir héréditaire la séeurité que donne la possession régu-
liére et certaine du rang supréme, lorsque, n'apercevant autour
d'elle aucun objet de convoitise, elle amortit les passions, et
laisse aux facultés du prince le calme de la vie ordinaire. Qua-
tre héros. issus 'un de 'aatre, Pepin d’Héristal, Charles Mar-
tel, Pepin le Bref et Charlemagne, se succédent sans inlerrup-
tion; mais i peing Charlemagne a-t-il fondé son empire, que
la transmission légale et paisible du pouvoir laisse retomber sa
race au niveau du vulgaire. Cette remarque est de M. de Sis-
mondi (2).

Il ne faut done pas s'inquiéter a I'excés de ee qui se passe
dans le conseil, o 'homme est forcément abandonné i lui-
méme ; il ne faut surtout pas tenter d'y introduire une régle
impossible. Mais si la régle n'entre pas dans le cabinet, elle
saisit tonl ce qui en sort; ce qui n'esl que conseil an dedans
se traduit en acte an dehors, et tombe sous Uempire de la lie-

tion: 'homme disparait, et l'institution reste seule.

Si maintenant on me demande ma pensée sur la maxime : Le
roi régne el ne gouverne pas, je répondrai qu'elle est vraie ou
fansse, selon ce que I'on entend par gouvernement. Si opiner
dans le conseil, ¢'est gouverner, le roi gouverne; si le gouver-
nement ne commence qu'au sorlir du conseil, 8'il se compose

(1) Histoire constitutionnelle d’Angleterre, 1.V, p. 152,
(2) Mistoire des Frangais, 1, 11, p. 50,
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essentiellement d'actes extérieurs, le roi ne gouverne pas.
Dans les discussions anxquelles la maxime a donné lieu, ceux
qui la combattent n'ont vu que le conseil, el ont allégué la
nécessité de laisser le roi metire dans la balance le poids de
sa sagesse; ceux qui tiennent pour la maxime se sont placés
dans la sphére de lactivité constitutionnelle, et ont allégué
que le roi ne pouvait s’y permetire un seul acte. Si je ne me
trompe, ni cenx-ci n'érigent en principe l'inertie du prince dans
le conseil, ni ceux-li ne revendiquent pour lui une part actlive
dans I"administration ; mais chaque parti n'apercoit qu'une des
deux périndes que nous venons de distinguer : I'un voit le gou-
vernement dans la premiére, l'autre ne le voit que dans la
seconde, et chacun en dérive sa théorie. Les exemples de
George 111 et de George IV sont de la premiére espece, il
s'agissail pour eux de renvoyer ou de garder leurs ministres : il
ge peut que dans cette lutle ils n'aient pas toujours observé de
mesure; mais enfio, & 'exception de l'impardonnable tort que
se donna George 1V en chargeant lord Temple de déclarer i la
chambre haute que ceux qui ne voleraient pas dans son sens
seraient ses ennemis personnels, ce n'élaient que des détermina-
tions intérieures qui ne se traduisaient pas en actes formels,
Hl est done vrai que la question est telle que nous 'avons posée:
On est le goavernement ?

Cetle question pourrait bien n'étre que dans les mols; car si
'on tombe d'accord, d'une part, que dans le conseil, le roi ne
peut se réduire & une nullité systématique; de I'autre que, hors
du conseil, il ne peut ricn sans le contre-seing d'un ministre,
n'est-on pas d'accord sur tout ce qui importe ? Cependant, il
n'est pas bon de laisser indécis le sens d'un mot aussi usuel, et
sur lequel roule nne question fondamentale. Je dirai ma pensée,
moins pour moi que pour cenx qui mettent la question dans la
signification du mot.

Dans le vocabulaire constitutionnel, gouvernement signifie
action des grands pouvoirs institués par la Charte. Je ne com-
prends pas de gouvernement sans action ; le conseil ne fait pas
plus partie du gouvernement que la délibération qui précéde
toute action raisonnable ne constitue 'action, ni méme un

30.
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commencement d'exécution. Le gouvernement nait an moment
précis oit la pensée devient acle, acte tonchant ma personne on
mes biens. Cela posé et dans cetle limite, Vineapacité d'action
chez le prinee est absolue. Et je résume la docirine dans cetie
formule, qui n'a pas la concision proverbiale de I'antre, mais
qui est moins contestable : Le roi influe sur le gouvernement, il
ne gouverne pas.

8'il en est ainsi, pourquoi done la signature du roi figure-
t-elle sur l'acte, au méme titre que celle du ministre? Celte
signature n'est-elle pas une participation i I'acte? Non, les deux
signatures n'y figurent pas au méme titre; celui-la seul parii-
cipe a 'acte, celui-li seul est agent, qui est responsable : et le
roi ne l'est pas. Le contre-seing du ministre responsable signi-
fie que I'acle est sien, qu'il se Vapproprie, qu'il en est 'auteur,
el qu'il se charge de 'exécuter; la signature du roi ne lui est
nécessaire qu'au premier degré du pouvoir exécutif, pour faire
I'ordonnance; elle cesse de I'étre 4 l'étage inférieur, quand
lordonnance descend i I'administration : lordre seul du mi-
nistre suffit alors pour mettre en mouvement tous les agents
secondaires. La signature du roi n'implique de sa part aucone
approbation : il peut avoir lutté contre la mesure, et, comme il
ne saurait imposer sa volonté aux ministres responsables =ans
détruire leur liberté, il y a nécessité qu'il céde, puisqu'il ne
peut se retirer; d'ol il suit qu'il donne quelquefois sa signature
sans son adhésion, et que l'acte ne lui appartient pas nécessai-
rement, au lieu que le ministre qui peot se retirer ne donne
&on contre-seing i I'acte qu'en Uadoptant.

On demande quel est done I'objet de la signatore du roi, si
elle n'a pas le sens ordinaire d'une signature au bas d'un acte?
C'est le cachet monarchique. Le gouvernement serait changé,
si le ministre se passait de la signature du roi sur l'ordonnance,
tout aussi bien que si le roi se passait du contre-seing du mi-
nistre. Les deux signatures sont nécessaires, mais a des titres
différents. Lequel est-il done le plus difficile de croire, ou que
I'ordonnance signée du prince n'est pas son ouvrage, ou que le
discours qu'il prononce a I'onverture d'une session législative
est celui des ministres? Et cependant telle est la force de la
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fiction, que les paroles qui sorient alors de sa bouche ne lui
sont pas personnelles, et que les ministres en répondent.

Passons des explications (théorigques aux exemples, et choisis-
sons des actes analogues dans les deux espéces de gouverne-
ments.

Lorsque Sully (1) fut envoyé comme ambassadeur en Angle-
terre, pour rvenouer avec Jacques It le fameux projet de
Henri IV contre la maison d’Autriche, il exigea une autorisa-
tion écrite de la main du roi; en quoi Sully agissait conséquem-
ment aux maximes du pouveir absolu, et mettait réellement sa
responsabilité i couvert. Henri IV se permettail un fait person-
nel, mais il le pouvait. Yoici le méme fait sous le régime con-
stitutionnel : pendant les négociations de la paix de Nimégue,
Danby, grand trésorier de Charles 11, écrivit 4 Louis XIV une
lettre o le roi d’Angleterre se mettait aux gages de la France,
moyennant le prix annuel de six millions, pendant trois ans.
Une pareille démarche répugnant au ceeor de Danby, le roi prit
la dépéche, et y ajouta de sa propre main : Celle letire esl derile
par mon ordre, lei le fait personnel du prince violait Ia loi fon-
damentale, et la protection dont Charles voulut couyrir Danby
ne put sauver le ministre; la fatale lettre ayant ¢lé rapporice
en Angleterre par I'ambassadeur Montague, le pardon anticipé
donné par le roi fut rejeté, et Danby mis en accusation (2).

Pendant son ambassade & Londres (3), Sully correspondait
directement avec Henri IV, au moyen d'un chiffre de conven-
tion qui n’était intelligible que pour eux. Avant le ministére de
Louvois, les généranx en usaient ainsi avec le roi; Louvois les
astreignit 4 correspondre par son intermédiaire. 1l ne put réus-
sir auprés de Turenne, dont il n'était pas aimé, et qui s'adres-
sait toujours a Louwis XIV; mais le prince ne répondait a
Turenne gqu'aprés avoir conféré avee Louvois. Méme observation
sous le régne de Louis XV : ce prince avait pris un certain
Fabvier pour intermédiaire de la correspondance politique qu'il

(1) Mémoires de Sully, liv. XIV, p. 195 :

(2) Voy., sur ce proces, Hallam, Histeire constitutionnelle o' Angleterre,
LIV, p. 20 et suiv.

(3) Mémoives de Sully, liv. XIV, p. 211,
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entretenait avee le comte de Broglie, i I'insu et contre les vues
de son cabinet (1). Voici encore le méme fait sous le riégime
constitutionnel : de nos jours (2), un des chefs d’accusation
contre le général Chatham, qui commandait expédition de
Walcheren, lut d’avoir secrétement écrit un eompte pour le roi
seul, qui I'avait choisi malgré son conseil; ¢'était violer la loi,
en franchissant l'intermédiaire des ministres, et en provoquant
un acle personnel du prince,

M.Thiers dit, i I'oceasion de la catastrophe du due d"Enghien,
ce triste incident de I'histoire qu'il vient de nous donner (3) :
« Le premier consul fit rédiger tous les ordres, les signa lui-
#iéme, puis enjoignit i Savary de les porter i Murat, et d'aller
a Vincenues pour présider a leur exécution. Ces ordres étaient
complets et positils; ils contenaient la composition de la com-
mission, la désignation des colonels de la garnison qui devaient
en étre membres, U'indication du général Hullin comme prési-
demt, Vinjonclion de se réunir immédiatement pour tout finir
dans la nuit; el si, comme on ne pouvait en douter, la condam-
naltion était une condamnation &4 mort, de faire exécuter le
prisonnier sur-le-champ. Un détachement de la gendarmerie
d’élite et de la garnison devait se rendre & Vincennes pour
garder le tribunal, et procéder & I'exécution de la senlence.
Tels étaient ces ordres funestes, signés de la propre main du
premier consul. » Cest done un frein bien salutaire que la
fiction constitutionnelle, puisqu'il faut s'en affranchir pour faire
le mal!

Je ne connais qu'un acte véritablement personnel au prince.
Cet acte n'est point le discours par lequel il ouvre la session
des chambres, quoiqu’il soit naturel de lui attribuer les paroles
qu'il prononce; dans la fiction constitutionnelle, les ministres
en sonl réputés les auteurs; car il a sa signification dans les
affaires intérieures et extérienres de I'Etat, el il passe avee
raison pour un acte du gouvernement. Ce sont encore moins les
communications que le prince peut avoir avec des fonction-

(1) M. de Lamartine, Hisloire des Girondins, €. 11, p. 218,
(2) Ch. Dupin, Voyages dans la Grande-Brelagne, 1. 1o, p, 4.
(3) Mistoire du Consulat, t. IV, p. €02.
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naires éloignés, des ambassadeurs, des généraux, des gouver-
neurs de colonies, méme en éyvitant de leur donner la forme
d'un acte, comme lorsqu'il leur fait des recommandations ver-
bales, qu'il les rappelle pour conférer avec eux, qu'il leur
envoie des agents ad hoc; dans chacun de ces actes, c'est le
gouvernement qui parle, opére, conseille; lintermédiaire du
minisire est toujours possible, et il n'y a jamais de bonnes rai-
sons de s'en passer. Si les instructions lransmises par cetle voie
sont conformes aux instructions ostensibles et contre-signées,
pourquoi éviter I'intermédiaire constitutionnel? Si elles y dé-
rogent, elles sont un mal. Mais I'acte réellement personnel au
prince est le commandement des armées de terre et de mer;
cette exceplion unique a la régle est écrite dans 'article 13 de
la Charte. La théorie senle n'y edt pas conduit ; elle ent plutot
détourné de confier au prince une fonction qui exige entre le
chef el les subordonnés des communications immédiates, ra-
pides, instantanées, et qui par cela méme est personnelle; il
élait permis de craindre que le commandement des armées
n'éloignit le prince d'un poste oa sa présence est un besoin de
tous les jours, que la vie des camps ne lui inspirit le goot de la
guerre, ne lui donnit la tentation de la déclarer pour le seul
plaisir de la faire, et qu'il ne trouvit un piége dans son propre
giénie et jusque dans la victoire. L'exemple de Napoléon était
inquiétant. Mais d’autres considérations et d’autres exemples
ont prévalu; on a cité Guillaume III a la bataille de la Boyne,
el George I & des époques plus récentes, et dans des occasions
moins illustres; on a pas voulu le priver d'une chance qui peut
étre décisive dans les hasards de la guerre, celle d’enflammer
le soldat par la présence du prinece et de susciter des héros
sous son regard. Celte prérogative a é1é attribuée au prince,
avec la conséquence inévitable gqu'elle entraine la suppression
de tont intermédiaire. Nous renvoyons i un autre chapitre les
difficultés qu'elle fait naitre sur la responsabilité ministé-
rielle, et qui ne sont pas les moindres de notre régime.
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y 1L — De Vinfaillibilité du prinee.

De ce que le prince ne peot agir par lei-méme, il résulle
qu’il ne peut mal faire; o il y a inaction obligée, il n'y a pas
de faute possible ; telle est la raison précise de son infaillibi-
lité. On a dit fort a tort que ¢'était simplement un attribut de
convention, dont on le douait pour lui donner du relief, et
l'abriter contre les ressentiments. Erreur, et erreur dange-
reuse; le roi ne peut mal faire, parce qu'il ne peut rien faire.
Telle est la seule application raisonnable de la maxime que
nous examinons ; faire de I'infaillibilité auire chose qu'une
conséquence logique de l'incapacité d'agir; dans le prince,
meltire 'homme & découvert, le montrer agissant, et agissant
au risque de se tromper (car il n'est pas donné 4 'homme d'a-
gir aulrement}, et soulenir 4 celui qui souflie que lauteur de
la faute a le don surnalurel de n’en pas commetire, c'est une
illusion que P'esprit le plus docile ne parviendra jamais i se
faire; cela est faux, méme comme fiction.

Une loi du 9 septembre 1835 a dit @ « Quiconque fera remon-
ter au roi le blime on Ia responsabilité des acles de son gou-
vernement sera puni d'un emprisonnement d'un mois & un an
et d'une amende de 500 fr. & 5,000 fr..n Cetle loi est honne si
elle distingue le roi de son gouvernement, el si elle admet que
les actes de I'un ne sont pas cenx de I'aulre ; sinon, eile est
injuste et absurde; car elle me fail un crime d'un mouvement
irrésistible de mon esprit; il n'est en ma puissance ni en celle
de personne de faire que je ne remonte pas du mal que je
souffre 4 sa cavse avouée ; ce serait un démenti 4 la conscience
individuelle et 4 la raison publique.

Je dis done : Le roi ne commel pas de fautes, car il ne s'ex-
pose pas aua risque d'en commetire.

§ IV.— De linviclabilité du prince.

Tout s’enchaine : le roi ne peut mal faire, pnisqu’il n’agit
pas; le roi est inviolable, puisqu'il ne pent mal faire: sa
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volonté ne régnant plus uniquement, il serait injuste qu'il fit
responsable; il serait absurde qu'une institution le fit.

Il y a deux espéces dinviolabilités: I'une, de droit naturel,
couvre la liberté de homme; Uautre, de droit positif, est celle
que la loi constitutionnelle erée pour la fin qu’elle se propose.
L'inviolabilité royale estde celte derniére espéce. Linviolabilité
naturelle de nos droits n'élant lonjours ni respeclée, ni com-
prise, faul il s'étonner que 'inviolabilité positive du prince ait
besoin d'éire défendue, el contre ses adversaires qui la nient,
el conlre ses amis qui la comprometient? Selon queliques-
uns (1), dire que le voi est invivlable, ¢'es! dire qu'il ne doif pas
supporter la conséquence de ses acles. Cest dire bien mieux .
c'est dire gqu’il ne [ait aucun acte. s ajoutent : Done Uinviola-
bilité suppose l'acte. Nous répondons : Done Uinviolabilité exclul
lacte.

Le procédé habitnel du législateur est de ne donner que la
formule définitive de son principe, el de passer sous sitence les
idées intermédiaives qui I'y ont conduit. L'infaillibilité du
prince n'est pas exprimée dans la Charte; ce qui ne veul pas
dire quelle n’y soit pas sous-culendue; ¢'est la doctrine qui La
supplée , comme idée intermédiaire, comme nécessité logique ,
comme la mineure du syllogisme. L'inviolabilité, au contraire,
y est en toutes letires; une telle exception au droit commun,
I'exemption de toute juridiction, n'était pas de ces principes
qu'on peut laisser établir par voie d'indoction; ce n'était pas
irop du texte pour le créer. Encore les termes dont il se serl
sont-ils & remarquer: La personne du roi est inviolable el sacrée.
C'est la seule fois que la Charle parle de la personne du roi.
Partout ailleurs elle emploie le mot roi seul, dans le sens d in-
stitution. Mais comme si elle edt craint que les idées vulgaires
ne séparassent la personne publique de la personne privée, et
que celle-ci pe restit en dehors, découverte et exposée, elle
fait entendre qu’elle les confond toutes les deux, qu'elle ne fait
aucune diffiérence de I'idée au symbole, et que l'inviolabilité de
Pune se communique & 'autre.

(1} Journal I'Epoque du 30 mars 1846.
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Inviolable et sacrée, dit 1a Charle; ees deux mols ne sont pas
synonymes; le second ajoute au premier.

L'inviolabilité, appliquée & une personne, signific qu'elle
n'est ni responsable, ni justiciable. On a fait, dans le procés
de Louis XVI, des distinctions qui n’allaient i rien moins qu'a
la destruction du principe; on a distingué enire les erimes
politiques et ceux qui ne I'étaient pas; puis on a sous-distin-
gué dans les crimes politiques ceux qui attaquaient la constitu-
tion de ceux qui la laissaient subsister. Mais Uinviolabilité cou-
vre indistinctement tous les erimes, publics ou privés, ou elle
n'en couvre aucun; elle les couvre tous, puisque la différence
de la vie publique i la vie privée, effacée quant i la personne,
I'est nécessairement quant aux actes; autrement les denx per-
sonnes resteraient séparées, et il n'y anrait plus de fiction.

Comme on a cherché 4 restreindre 'inviolabilité, on a cher-
ché i I'étendre; on a prétendn qu’elle faisait obstacle & la
déchéance du prince, quelque énormité qu'il commit, et qu’il
restait toujonrs prince, en dépit de Dien et des hommes. [I
n'est pas de vérité que 'on ne compromette en la forcant. La
raison dit qu'apreés 'atlentat d’un prinee, il suflit de ne pas lui
en demander comple en justice , pour satisfaire au principe, el
étre quitte envers lui; mais il n'y a de loi humaine ni divine
qui enchaine éternellement une nation & on homme donl son
salut ou son honneur exige qu'elle se sépare. L’étude approfon-
die d'une doctrine oblige quelquefois de raisonner dans des
suppositions extrémes; mais enfin, si le prince brise tout lien
social, s'il tue sa mére , s'il empoisonne son frére, s'il incendie
Fome, Rome est-elle tenue de laisser un pareil monstre a sa
téte? Dans un autre ordre d'idées, s'il trahit la patrie, s'il la
livre 4 I'étranger, ou s'il change violemment la constitution du
pays, §'il se déclare incompatible avec elle, s'il [ail de son
régne une impossibilité morale, le devoir de la nation est-il de
périr pour le principe? Le principe a é1¢ méconnu i I'égard de
Charles I et de Louis XVI; il a éé vespecié i I'égard de
Charles X : Charles X est tombé, mais il est tombé inviolable.

La personne du roi n'est pas senlement inviolable, elle est
encore sacrée. Nous passons ici de 'ordre légal & Pordre moral,
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etil s'agit moins d'un principe que d'un précepte. La Charte ne
s'adresse plus anx magistrats, pour leur interdire toute pour-
snite judiciaire, mais aux esprits, pour leur recommander le
respect : la loi peut rigoureusement obtenir le premier résultat;
elle est moins maitresse du second : il dépend des meeuars.
C'est une disposition analogue i celle qui, dans larticle 571 du
code civil, veut que P'enfant a tout dge porte honneur et respect
a ses pere et mére. Mais, quoique moins positive que autre,
elle n'est pas moins nécessaire; avant U'inviolabilité légale, il
y a une inviolabilité morale, sans laquelle la premiére est inu-
tile : ¢’en est fait de celle-ci, quand on se dispense de I'autre.
On dte tout au prince dont on s'habitue & médire; rien ne
risiste 4 I'action continue du dénigrement et du sarcasme, et il
n'y a pas de majesté humaine qui ne s'évanouisse dans les ou-
trages. Ceux qui se donnent le triste plaisir de I'attaquer n'ont
pas la conscience de tout le mal qu'ils font; s'ils Pavaient, ils
seraient trop coupables. Quand Vinjure a abaissé le chefl de
I'Etat jusqu'i sa portée, il ne reste qu'a Iabandonner i lui-
méme; il se précipite de son propre poids, el une fois détaché
du faite, il ne s"arréte plus dans sa chute; il roule jusqu’au fond
de Pabime Un roi que 'on outrage est un roi que 'on immole.
Ce n'est point assez d'imposer silence i l'outrage, il reste a
former les meeurs de la monarchie constitutionnelle, qui ne sont
pas celles de la monarchie absolue. Le prestige de lantique
royauté s'est évanoui sans retour, et lobéissance d'instinct fait
place & une soumission raisonnée. L'identité do prince avec
Uinstitution, c'est-a-dire avee la patrie, est lidée mére de la-
quelle doivent sortir nos mazurs modernes. Clest en propageant
cette doetrine, ¢’est en la rendant vulgaire, que FPon habituera
les esprits a ne plus séparer le prinee du pays, et que la piélé
pour sa personne deviendra spontanément une partie de notre
patriotisme. Dans ce siécle raisonneur, on n'arrive & une vérité
de sentiment que par une vérité de principe; mais quand on y
est parvenu, comme en Angleterre, on a donné aux aflections
politiques leur fondement le plus solide. De son ¢dté, le prince
peut hiter notre éducation constitutionnelle par la conformiid
serupileuse de sa conduite an principe, en ne monteant jamais

B RECIME CONSTITUTIONNEL. al
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I'homme au lieu de linstitution, en ne troublant jamais par
linconséquence d'un acle personnel 'eeuvre naissante de la
fiction. C'est ainsi que le prince, inviolable dans la loi, devient
sacre dans les esprits.

§ V. — Le roi ne meurt jamais,

Le pouvoir absolu disait aussi qu'en France le roi ne meurt
jamais, De Lauriére, aprés avoir rappelé qu'anciennement la
premiére année de chaque régne ne comptait que du jour dn
sacre, enseigne qu'aujourd’hui le roi ne meurt pas :« €e qui
signifie, ajoute-t-il, que le trone ne vaque jamais. » Mais celte
regle ne s'élendait pas au deli, el ne voulait pas dire que les
personnes qui se snecédaient surle trdne fussent la continuation
I'une de I'awtre. Il faut voir dans le Bret (1) comment, au con-
traire, elles élaient distinctes, A tel point que le roi régnant
n'était pas tenu des dettes de son prédécesseur.

L'idée de I'institution donne seule toute sa porlée an prineipe
de limmortalité politique du prince. Avee elle il v a identité
entre toutes les personnes qui se succédent, et la derniére ne
peut méeonnaitre le fait de son prédécesseur, par I'unique raison
quelle ne s'est pas obligée.

Chez les Anglais, le parlement est dissous de plein droit par
Ia mort du roi. Jawrais eru le contraire plus logique et plus
prudent; plus logique, parce que la mort de la personne privie
n'est gquun aceident naturel sans effet légal sur la personne
publique, et qui ne devrait rien interrompre dans le gouverne-
ment; plus prudent, parce que si le bon ordre court quelque
risque, ¢'est, ¢ce semble, une raison de rassembler et de tenir
prétes toules les ressources du pays. Nous n'avons pas encore
de précédent sur ce point, ni méme de loi expresse, quoique
cependant la loi sur la régence, du 30 aont 1842, s'éloigne du
droit anglais dans 'hypothése d'un roi mineur : le régent doit
préter serment devant les chambres, si elles sont rassemblées,
el, si elles ne le sont pas, elles doivent étre convoquées dans le

(1) De la souveraineid, liv. 1Y, chap. x.
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délai qu'elle détermine. Ainsi, au lieu de dissoudre, notre loi
semble avoir hite de réunir; cette disposition vaul mieux que
la pratique anglaise.

§ YI. — Le roi ne peut plaider que par procureur.

On disait autrefois, on dil encore avec raison que nul en
France, hormis le roi, ne plaide par procureur. Celle ancienne
maxime est de celles qui prennent un sens nouveau, et il faut
I'exprimer par cette formule nouvelle : Le roi ne peut plaider
que par procureur. Elle n'était jadis qu'une maniére de rehaus-
ser I'éclat du rang supréme, en dispensant le monarque d'opposer
son nom personnel au nom d'un sujet devant la justice; cetle
raison d’éliquette élail si bien I'unique fondement de la maxime,
que la reine, qui ne participait pas i la souveraineté, participait
néanmoins & ce privilége, ainsi que lattestent les registres du
parlement de Paris de 1587, 1401 et 1415. Henri II, qui crut
devoir élendre la maxime i la reine, par une déclaration
expresse du 50 novembre 1549, n'en donnait pas d'autre raison :
« Nous avons é1é averli que... l'on fait difficulié de recevoir
notre trés-chére et trés-aimée compagne... & plaider par son
procureur, la voulant faire plaider et procéder comme les autres
privés, qui seraif chose mal séante el indécente. Pour ce esl-il que
nous voulons que, nou-seulement en ce regard, mais aussi en
tout ce que notre dignité royale est et peut étre communiguée i
notre susdite compagne, elle jovisse el use de pareils et sembla-
bles priviléges que nous... »

Ce n'est plus par un simple motif de bienséance que le prince
est admis & plaider par procureur, ¢'est par la raison nécessaire
qu’il ne peut plaider antrement. Ce n'est pas un privilége de la
majesté royale, c’est une incapacité qui aujourd’hui n'atteint
que le prince : la reine est dans le droit commun; elle est
capable de plaider en son nom, si l'occasion s'en présente.

Cetle explication nouvelle de I'ancienne maxime doit influer
sur les régles de la procédure entre simples parliculiers. 11 est
évident que la raison de la maxime ne s’appliquant qu’au prince,
4 maxime ne pouvanl se maintenir qu'a litre d'exception au
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droit commun, le droit commun doit continuer 3 défendre de
plaider par procureur, sans quoi la différence serait effacée
entre le prince et les simples particuliers. Aussi un arrét
de la cour de cassalion (1), rendu sous 'empire de la Charte

de 1830, a-t-il raffermi I'autorité de la maxime un moment
¢branlée!

§ VII. — Sile prince peut devoir et peut posséder en vertu du droit
commun ?

Du domaine privé et de la dévolution des biens.

Nous recherchons dans eet ouvrage, non le droit constitu-
tionnel positif, mais le droit constitutionnel ; non un droit transi-
toire, mais un droit définitif; non le droit qui convient au
premier régne d'une dynastie, mais le droit permanent de tous
les régnes selon la Charte. Une doctrine de circonstance n'est
pas nne doctrine. On demande done ee qu'il faut penser, indé-
pendamment des textes, de la grave question que la loi du
2 mars 1852 sur la liste civile a résolue contre les précédents.
Le roi, que nous venons de caractériser, ce roi dont la personne
naturelle n'existe plus pour la Charte, peut-il devoir et possé-
der? A-t-il un actif et un passif comme les autres citoyens? La
personne qui n'est plus privée peut-elle avoir un domaine
privé¥ 5i elle en peut avoir, que devient-il lors de I'avéne-
ment? Le prince le conserve-1-il, ou les biens sont-ils entrainés
avec la personne, dans la grande unité a laquelle elle s'incor-
pore?

N'en déplaise & une doctrine toute récente, il est impossible
de prendre cetle question au point précis ol I'a mise le législa-
teur de 1852, ni méme de la connaitre, sans remonter de quel-
ques siécles dans I'histoire. Je sais bien que ce procédé répugne,
et que la tradition est péremptoirement récuseée, sous le prétexte
que notre régime, étant nouveau, ne peut se concevoir que par
opposition a I'ancien. Mais je m'adopte pas sans réserve celle
proposition, beaucoup trop générale. Il y a deux éléments dans

1) Arrét de la chambre des requétes du 8 novembre 1836; Dallox,
1856, P. I, p. 412,
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I'ancien régime : le pouvoir absolu et la monarchie; la Charte
est antipathique an premier, puisqu’elle tend i la garantie par
la division des pouvoirs; en cela je comprends la raison des
contraires. Mais elle s'est assimilé le second, el, sous ce rap-
port, elle ne pent rompre entiérement avec un passé qu'elle
continue; il n'y aunrait aueune sagesse i répudier celle des
si¢eles. Parmi les régles utiles quiavait établies 'aneien régime,
el qu'il faudrait inventer pour le notre, si elles n'existaient pas,
je mets au premier rang le changement d'état du prinee; fiction
pleine de justesse et de grandeur, qui a sa réalité politique, et
qui crée ponr le prince, en méme temps qu'une destinée d'une
magnificence presque surhumaine, une morale d'abnégation de
lui-méme et de dévouement & la patrie. La fiction élait ce que
doit étre toule fiction, compléte et conséquente avee elle-méme;
le prince se donnait lout entier & la France, et en revétant son
nouvel étre, il ne gardait rien de sa déponille; il l'abandonnait
dans son union intime avec I'Etat; ¢'éait le principe de la dévo-
lution des biens. On a voulu de nos jours discréditer ce prin-
cipe, en lui assignant une origine féodale. 11 est parfailement
oiseux d'examiner s'il a son germe dans quelque usage des
fiefs ; une vérification exacte de cet argument historique aurait
pour résultat que la dévolution des biens n'a aucune aflinité,
méme éloignée, avec ce que nous connaissons de la féodalité;
au lieu d'aflinité, on ne trouverait que des dissemblances el des
oppositions ; le principe qui attache la terre & 'homme, an
point de lentrainer avee lui dans une dévolution commune, est
l'inverse d'un jrincipe qui attachait I'homme i la terre; la
f¢odalité ne pouvait point avoir de régle pour la révolution mo-
narchique qui allait la détruire, et ¢'est un contre-sens en droit
public de soupconner de féodalité un principe qui, comme
moyen de concentration, est essentiellement antiféodal. Mais,
quelle qu'ait é1é son origine, il suflit que la dévolution des biens
ait é1é écrite, comme principe purement monarchique, sous
Charles IX, dans I'édit de 1566,4 une période de notre histoire
oit la chute de la féodalité dominante était accomplie, et qu'elle
l'ait é1€ en 1794, oi certainement on ne lui edt pas fait grice
si elle edt porté cetle tache.

al.
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Aprés avoir médit du principe comme [éodal, on le supprime
comme monarchique : son unique objet, dit-on, étail de favo-
riser les réunions et de prévenir les démembrements de terri-
toire; les réunions sonl consommdes, les démembrements
impossibles ; le principe a rempli sa fonetion : il est désormais
inutile. Mais :

1° 5i la dévolution n'élait gu'un reméde aux démembrements
du terriloire, on se serait avisé un peu tard de son inutilité, car
les derniers démembrements datent de la seconde race. Ajou-
tez que ce systéme aurail quelque chose & déméler avee la
science moderne , laquelle serail si peu disposée & lui accorder
que les partages des deux premiéres races ont é1é des démem-
brements de la monarchie, que méme elle lui contesterail qu'il
y edt une monarchie i démembrer.

2° On ne voit pas ee qu’il y a de commun entre la dévolution
et les réunions de terriloire. La dévolution est de droit public;
la réunion, de droil politique; les biens dévolus sont des pro-
pres du prince qui monte sur le tréne; les territoires réunis
peuvent ne pas lui appartenir; la dévolution profite au domaine
el enrichit le fise; la réunion est une accession au lerritoire du
royaume ¢t une extension de la souveraineté nationale. Ni la
dévolution n'a pour bul unique la réunion, ni la réunion n'a
pour cause unique la dévolution. La réunion a une foule de
causes diverses, les traités, la conquéle, les mariages, la con-
fiscation féodale, le veen des popuolations; la France presque
entiérg est due a la réunion: loul au cootraire, on n'en doit a
la dévolation que la moindre partie.

Quelle était done, sous ancien régime, la vraie cause de la dé-
volution? Un principe inhérent & la monarchie, et qui ne pou-
vail naitre que d'elle, le changement d'état du prince. Qu'on ne
s'y trompe pas, cette assertion est plus qu'un raisonnement,
plus qu'une doctrine, plus que la meilleure des déductions
logiques; c’est une chose jugée. On se rappelle la grande cir-
constance de l'ancien droit public dont nous avons déja parlé,
Henri IV rendant en 1590 un édit pour retenir ses domaines,
la Navarre, la Béarn, le marquisat de Salernes el en empécher
la dévolution; le parlement, sur les conclusions conformes du
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procureur général, refusant d'envegistrer I'édit; le roi reculant
devant I'autorité du prineipe, rendant en 1607 un second édit
dans le seul but de consentir 4 ce qui d'ailleurs s'élait fait de
plein droit, 4 la réunion de ses domaines, el donnant de son
consentement celte explication si remarquable : « La cause la
plus juste de laquelle réunion a consisté en ce que nos prédé-
cesseurs se sont dédiés et consaerés au public... et onl contracté
avee leur couronne une espéce de maringe communément ap-
pelé saint et politique... » Nous avons donc eu raison de dire
qu’il y avait chose jugée sur la vraie cause de la dévolution, et
que I'équivoque n'était plus permise.

Les conséquences de la fiction monarchique et de I'éclipse
totale de la puissance privée se liraienl rigourcusement : le
prince ne pouvail rien posséder, ni par conséquent rien devoir
en verin du droit commun; ses biens s'abimaient dans le do-
maine, et avec eux les detles, jusqu'a concurrence de la valeur
des biens. 1l s’ensuivait que le prince n'avait point de dotation
particuliére; le mariage saint el polilique ne comportait aucune
séparation de biens. Le roi, identifié avec I'Etat, puisait dans le
trésor et disposait du domaine. Le démaine & la vérité était
déclaré inaliénable; mais ce principe, qu'il faul croire impossi-
ble, I'ancienne monarchie s'élait montrée aussi infatigable i le
violer qu'a le proclamer; on avait admis les engagements de
biens, comme un palliatif & U'excés du principe, afin que le roi
pit disposer de quelque chose, Mais on sail que le palliatif tua
le principe, el que les engagements devinrent une forme de la
dilapidation.

La révolution qui se fit en 1791 dans la législation domaniale
devail avoir son contre-coup dans celle qui régissait I'avéne-
ment au trone; le domaine fut déclaré aliénable, mais aliénable
seulement par une loi, d'on il résullait que le prince, ne pou-
vant plus faire la loi, wavait rien 4 sa disposition : ¢'éiait aller
d'un excés 4 I'autre ; car les besoins de la fiction ne vont pas
jusqu’a interdire an prince les jouissances de la propriéié et
Pexercice de la bienfaisance, cetle parlie nécessaire de la
royaulé. On créa donc le domaine privé, contre-coup inévitable
de l'innovation que vepait de subir le domaine de I'Etat, et sans
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conséquence pour le gouvernement; mais on ne relicha rien de
ce qui lenait essentiellement au changement d'état; la dévo-
lution fut maintenue. Passons I'époque impériale; il fant tou-
jours la passer, quand on cherche les principes obligatoires
pour les princes, & moins qu'on ne s'y arréte, pour s¢ conduire
cette fois par la raison des conlraires; l'empire garda le do-
maine privé, constraisit le domaine extraordinaire , comme la
colonne Trajane, du fruit de ses conquéles, el se lul sur la
dévolution. La restauration revint aux principes de la Consii-
tuante; les deux loisde 1814 et de 1825 maintinrent le domaine
privé, mais la dévolution fut ressuscitée. On n'oublicra pas P'ar-
rét du 30 janvier 1822 (1), par lequel la cour de cassation
Ia défendit contre une tentative qui menacait de la compro-
metire.

C'est dans cet état que le gouvernement de juillet a trouvé
le droit public. Pourquoi I'a-t-il changé? Pourquoi imiter I'em-
pire, en gardant le domaine privé sans son corrélatif nécessaire,
la dévolution ? Le changement d’état dont elle émane n'est pas,
nous I'avons prouvé, un principe temporaire; il est consubstan-
tiel & notre monarchie ; sa fonction est éternelle; il est implici-
tement dans la Charte de 1830, et les idées constitutionnelles
le fortifient au lieu de Paffaiblir.

Les fictions de droit sont des étres de raison; la logique est
la condition de leur existence, et la plus légére inconséquence
leur est mortelle. Aussi la loi est-elle d'une fidélité remarquable
i son propre ouvrage; elle s'en fait'eselave, et l'on en trouve-
rait de nombreux exemples dans toutes les matiéres de droil.
Le changement d'état conduit irrésistiblement & lincapacité
d'action, A infaillibilité, & inviolabilité, i la dévolulion; Otez
un seul anneau, la chaine entiére se dérounle, ¢t si vous me re-
fusez la derniére de mes déductions, je me charge de vous
repousser jusqu'au gouvernement personnel.

Le législatenr de 1852 a cru devoir se piquer un peu moins
de logique, an risque de comprometire la partie qu'il retient
de la fiction, el prévenir une autre espéce de danger; il a craint

(1} DansVaffaire Desgraviers,
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que la perspective de la dévolution ne portit I'héritier présomp-
tif du tréne 4 soustraire d'avance ses biens an domaine, par
une sorle de recélé. A ce compte, il faudra renoncer i tout
principe d'ailleurs vrai et jusie, par la seule raison qu'il est
possible de I'"éluder. Y a-t-il beancoup de lois qui échappassent
i ce raisonnement ? El par exemple, n’a-t-on pas dit de la liste
civile. placée dans le voisinage d'un domaine privé, quele prince
vivrait dans la tentation continuelle de faire sur elle d'indignes
économies, pour grossir sa fortune particuliére? N'a-t-on pas
trés-bien répondu qu'il fallait se reposer sur le prince du soin
de faire un emploi royal des deniers qu'il tiendraitde la nation?
Fourquoi n'aurait-on pas en lui la méme confiance, quand il
s'agit de ne pas éluder une loi fondamentale? Prendrons-nous
contre le chef de I'Etat les mémes précautions que contre un
plaideur vulgaire? D'ailleurs, on n’a pas rélléchi que la dévolu-
tion était la précaution la plus sire contre un mauvais emploi
de la liste civile; quand on sait que le domaine attend 6L ou
tard les biens particuliers, intérét est moindre & les augmen-
ter aux dépens de la liste civile; que si cependant on la détourne
de sa destination, le reméde est cerlain, puisgque le retour i
I'Etat est inévitable.

L'ancien droit publie dépouillait entiérement le prince ; mais
la patrie 'adoptait, lui et les siens, el se chargeait de leur for-
tune. Cela était grand et noble, et valait bien la séparation du
patrimoine; mais la fausse conceplion d'un domaine privé i
jamais distinct du domaine de I'Etat, a suggéré la disposition
suivante : « Article 21. En cas d'insuffisance du domaine privé,
les dotations des fils puinés du roi et des princesses ses filles,
seront réglées ultérieurement par des lois spéciales. » Clest
vendre cher le sacrifice du vieux principe. Ainsi, le domaine de
I’Etat n'a rien 4 attendre du domaine privé, ce qui n'empéche
pas que le domaine privé ne puisse recourir au domaine de
I'Etat. Dans ce cas, voici la position du prince : c'est 4 lui i
prouver I'insuffisance de son domaine; il faut qu'il produise un
certifical d'indigence, qu'il dépose son bilan, qu'il en ouvre
aux yeux de chacun tous les mystéres, Pactif et le passif, qu'il
se soumelte i la discussion préalable de ses affaires privées, et
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i quel risque! Qu'on juge de ce qui peut se faire, par ee qui
s'est fait en 1837 (1). Oh! qu'il valait mieux s'em tenir i la
sagesse de nos péres!

Ce serail 4 ne pas se consoler de cette malheurense innova-
tion, si elle avait pris définitivement possession de notre droit
public. Mais 1l est permis d'espérer qu'elle n'est que transi-
toire, et ¢’est surtont pour les amis de 'établissement de juillet,
qui confondent dans la méme idée la dynastie el les prineipes,
que cetle espérance est un besoin. Henri IV et Louis-Philippe
onl celte ressemblanee, entre aulres, que leur pouvoir est sorti
de commotions civiles, et il élait naturel que des précautions
contre un avenir incerlain se mélassent 4 leurs premiéres
institutions. Les chambres de 1852 ont accordé & l'un ce
que le parlement de Paris avait refusé i 'autre, mais dans un
esprit qu'il ne faul pas méconnaitre. Le rapport de M. de
Schonen dit : « Les circonstances qui ont amené I'avénement
de Louis-Philippe sont de telle nature, que la rigueur du droit
serail uwne véritable injustice; la royauté ne lui est pas venue
comme aux autres princes... En statuant sur le domaine privé
du roi, nous avons di faire une exceplion toule personnelle, et fon-
dée sur les circonstances de son avénement au irdne. » Le
projet, article 17, réservait en termes exprés le principe de la
dévolution; le projel de la commission, article 21, répétait la
méme réserve ; larticle 22 distinguait formellcment le présent
de 'avenir : « Les biens dont le roi actuel ne s'est pas des-
saisi avanl son avénement, ainsi que 'usufruit de ceux dont il
a aliéné la propriété, sont placés dans son domaine privé, sans
que celle exceplion puisse en rien modifier poar Pavenir le
principe de la dévolution, et de la réunion an domaine de
I'Etat. » Ainsi l'idée de la dévolution s'était maintenue jusqu’i
la période la plus avancée de I'examen législatif; mais tout &
coup levieux prineipe disparut dans un amendement de M. Sal-
verte, Ce n’est pas ainsi que se fondent les institutions défini-
tives; mais aujourd’hui gu'une épreuve de dix-sept ans permel
de s'emménager pour un long avenir, espérons que le principe

(1} A l'oceasion de la dotation demandée pour le duc de Newwours.
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sera examiné en lui-méme, avec cet esprit impartial que donne
la sécurité, et que la dynastie de 1830 awvra aussi son édit
de 1607.

CHAPITRE II.

DES MINISTRES.

.

A peinel'article 12 de la Charte a-1-ildit: « La personne du roi
est inviolable et sacrée,» qu'il se hite dajouter : « Les ministres
sont responsables, » comme si la premiére de ces propositions
appelait aussitit la seconde, comme si 'une sans Vautre n'eit
présenté qu'une moitié de la pensée conslitutionnelle, et que
celle-ci ne se complétat que par leur soudure. Cest qu'en eflet
linviolabilité royale ne s'explique, ne se réalise, ne se par-
donne, que grice i la responsabilité ministérielle. La respon-
sabilité des choses de ce monde est une nécessité moraled
laquelle on n'échappe pas; la Charte peul bien la détourner de
la téte du prinee, mais non la supprimer; el si elle ne la fixait
sur quelque autre, elle retournerait 4 celle qu'elle en vent
aflranchir. La responsabilité des ministres est done le corrélatif
inévitable de I'inviolabilité du prince. Cette loi est tellement ri-
goureuse, quaussitot que la responsabilité diminue, I'inviolabi-
lité souflre; si Fune est contrariée dans son cours, elle reflue
sur l'antre : la responsabilité, comme une substance dont rien
ne peut se perdre, se retrouve toujours quelque part. Pour que
le prince ne soit responsable de rien, il faut que les ministres
le soient de toul; si la responsabilité n’est pas compléte d'un
cité, Uinviolabilité ne le sera pas de l'antre.

L'inviolabilité du prince est une fiction de la loi positive; la
responsabilité des ministres, une loi de Fordre moral. 1Wou il
résulte que, dans le conflit de ces denx idées, ce n'est pas
celle-ci qui peut eéder; mais aussi, quand elle est compléte et
réelle, elle communique toute sa réalité a la premiére.

Pour qu'elle soit ce qu'elle doil élre, est-ce assez de Vénon-
ciation qu'en fait Varticle 12 de la Charte? Suflit-il que cet
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article rende les deux corrélatifs inséparables dans son texte,
comme ils le sont dans la pensée? La Charle répond, dans son
article 69 : « 1l sera pourvu, dans le plus court délai possible,
aux objets qui suivent : .... la responsabilité des ministres. »
L'article 42 se borne & déclarer le principe; la Charte de 1814
le laissait & I'état inerte de vérité théorique; la Charte de 1830
veul quiune loi le vivifie ; ce quiest désormais la seule maniére
de le comprendre et de le vouloir, Sous la Charte de 1814, on
distinguail la responsabilité générale et la responsabilité juri-
dique, s¢ terminant, 'une au renvoi des ministres, lantre i leur
mise en accusation ; on trouvera la irace de cette théorie dans
un discours de M. Pasquier & la chambre des dépuiés du
5 février 1817; la premiére seule semblait praticable et effi-
cace; la seconde paraissail incompatible avee le gouvernement
représentatif. Tel était I'élat de la doetrine, lorsque survint la
Charte de 1850; son article 69 fixa le droit constitutionnel ; en
exigeant une loi sur la responsabilité des ministres, il enten-
dit Ia responsabilité juridique; ear la responsabilité générale
ou politique n'a pas besoin de loi.

Cependant, an moment o j'éeris, on semble encore douter de
la nécessité d'une loi; aprés avoir palpé la question & diffé-
rentes reprises, on I'a trouvée résistante; on I'a laissée tomber
comme trop lourde, et on ne songe plus i la relever. Alors il est
arrivé que, soit élonnement de la nouveaulé du sujet, soit erainte
sincére de toucher au prineipe le plus actif de notre gouverne-
ment, el de I'entraver au lien de le contenir, on a cherché des
raisons au découragement, on s'esl presque fait un systéme de
I'inaction; il y a au fond des esprits une sorte de renonciation
tacile. On s’est demandé si, aprés tout, il était bien utile de faire
uue loi qui ne s'applique qu'i des catastrophes; si le code des
révolutions peunt s'écrire; s'il n'étail pas plus sage de vivre an
jour le jour, de se conduire selon 'occurrence, et d'attendre de
chaque accident sa régle, de chaque circonsiance sa loi; si, en
atlendant, nous n’avions pas la responsabilité morale qui nous
suffit. On n'a oublié qu'une chose : I'article 69 de la Charte. Si
ce m'est point un parti pris de lui désobéir, il o’y a pas & Jéli-
bérer 2 il a fait d'une loi organique une nécessité constitution-
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nelle, et il a sagement fait. Une loi sur la responsabilité n'a pas
seulement & prévoir les grandes crises du gouvernement et de
la sociélé, mais aussi les détails quotidiens du ménage poli-
tique; elle n’est pas seulement nécessaire pour frapper de loin
en loin des coups terribles, mais pour produire un effet moral,
permanent, de tous les jours, par sa seule exislence, comme
formule, comme appareil, comme instrument toul prét. Son efli-
cacité est plus prévenlive que répressive. Lorsqu’en 1791 on
posa, dans I'assemblée nationale, le principe de la res; onsabi-
lité ministérielle, une voix s'éeria, dit-on : « La responsabilité,
c'est la morl. » Nos définitions sont moins terribles; elles ne se
risolvent pas nécessairement en supplices. Les bons effets d'une
loi organique sont, ; our nous, plutét dans son existence que
dans ses rigueors, et nous disons au contraire : La responsa-
bilité, ¢'est la vie.

De toutes les lois que promet Particle 69, celle-ci se distingue
par un caractére particulier d'urgence et de nécessité. Les autres
riégissent des matiéres qui ne sont pas nenves, qui ont leurs pré-
ciédents, et qui 5 eavenl, & un certain point, souffrir cet élat
provisoire que la sagesse elle-méme semble conseiller dans une
transition jolitique. Elles peuvent rigourdusement vivre sur
leur passé, sans périr; dans leurs régles, bonnes on mauvaises,
il ¥ a imperfection, mais non lacune; inconséquence, défaut
d'ensemble, disparale, injustice méme, si I'on veul, mais non
anarchie. Elles tendent presque toules i s'avancer d'un bien
rilatif vers un plos grand bien; mais la responsabilité minis-
térielle est une matiére intacte, sans autre précédent que celui
de 1850, on la justice nationale a éié prise au dépourvu, et pour
laquelle le provisoire esl une véritable mutilation; caril lrongque
une institution essentielle; il la laisse dans un élat de difformité
el d'impuissance, comme un sens auquel on refuseraitun organe.
La res, onsabilité promise et non organisée n'est pas seulement
un bien négatif, mais un mal trés-positif; puissance affamée,
absorbante, fascinatrice, qui réside an fond de notre gouverne-
ment, comme le vertige au fond d’'un abime, el qui donne i
Fadministration sur toul ce qui entoure, une force d'attraction
ierésistible, en méme temps que le plus dangereux de tous les

32
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genres d'arbitraire, celui qui se prévaut de I'absence d'une loi.
Tant que dure cetinépuisable prétexte d'envahissements, chague
minute ajoute an mal, et 4 la crainte d'y porter la main,

Cet ajournement indéfini d'une loi organique a produit dans
la législation contemporaine une singuliére interversion d'idées,
Le méme gouvernement qui remet au lendemain cette affaire
sérieuse, a fait, le 9 septembre 1835, une loi par laquelle c'est
un délit de faire remonter au roi le blime ou la responsabilité
desactes de son gouvernement. Cetle loi est juste en elle-méme,
¢l je reconnais quelle a pourvn 3 un besoin de son €pogue.
Mais & ne consuller que I'ordre du développement constitution-
nel, elle est un anachronisme en logique ; elle exige le résultat,
avaut I'accomplissement de la condition. Le prévenu anquel on
voudrait appliquer la peine pourrait dire : « De quoi me punis-
sez-vous ? D'un délit qui ne peut pas étre encore! Je n'ai pas fait
remonter la responsabilité an prince @ elle est allée & loi delle-
méme; je n'ai fait que la suivee : ¢'est la tendance naturelle de
I'esprit humain, Si vous voulez la fixer plus bas, faites done en
sorte qu'elle ne prenne pas son essor plus hant; ne la laissez
pas flottante. Ne m'offrez pas comme une satisfaction siriense
la responsabilité merale des ministres; la responsabilité morale
n'appartient pas i la Charte, mais 4 PVopinion, et opinion n'a
pas besoin qu'on la déeréte. Si la Charte n'a pas entendu autre
chose, son texte m’était inutile. » Cetle réponse ne vaudrait
rien devant un juge obligé dappliquer la loi; mais dans une
chambre législative, elle serait sans bonne réplique.

Une loi sur la responsabilité ministérielle considérée, non
dans la juridiction et dans la procédure, qui appartiennent &
un ordre secondaire, mais dans ses principes fondamentaux et
constitutionnels , doit porter sur deux objets principaux : 1° le
titre auquel les ministres s'obligent; 2° les acles qu'embrasse
leur responsabilité,

§ Ier. — Du titee auquel les ministres s'obligent.

L'idée vulgaire, naturelle, j'allais dire innée, c'est que le roi
est le maitre, et le ministre le serviteur; que I'un est fail pour
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donner des ordres, et I'autre pour les exéeuter. L'idée acquise,
riéfléchie, rectifice, c'est que le ministre est libre, puisqu'il est
responsable; el qu'il opine, adopte ou rejette pour son comple,
puisqu'il est libre. 1l faut sans doute que 'on ne s'éléve i 'idée
du ministre constitutionnel gquavee up certain efforl, puisque
I'on voil sous les deux régimes des ministres accusés se délendre
par la méme raison : 'ordre du maitre.

Cette raison était coneluante sous I'ancien régime ; le ministre
n'existant que par une commission du prinee, n'avait que voix
consultative, el le simple conseil n'engage jamais celui qui le
donne. Fénélon pouvait tenir au ducde Bourgogne, héritier preé-
somptif du trdne, un langage qui serait aujourd’hui une préva .
rication, &'il était adressé an comte de Paris : « Yos conseillers
d'Eiat on ministres ne sont que de simples consulteurs, » Ce
principe était parliculiérement vrai du surintendant des finan-
ces, dont la régle supréme dans Uemploi des fonds publics était
1a volonté du prinee, et avait dicté la formule des provisions
expédices & ce ministre : « Nous vous avons constitué par ces
présentes surintendant de nos fnances, sans que de cette admi-
nistration vous soyez lenu de rendre comple ailleurs qu'da nolre
personne. » Aussi Pellisson adressa-t-il directement la défense
de Fouquet i Louis XIV, non pas comme 4 l'influence la plus
puissante, mais comme au juge compétent, comme de commis-
sionnaire i commettant. On remarque que daos les procés des
ministres de 1a monarchie absolue, depuis Pierre de la Brosse
sous Philippe le Hardi, Enguerrand de Marigny et Gérard de
la Guette sous Philippe le Bel et Louis Hutin, Pietre Remy
sous Philippe de Valois, Jean de Monlaign sous Charles le
Simple, jusqu'a Jean de Semblancay sous Francois 1%, I'obli-
gation d'obéir a é1é Pargument banal, le lieu commun de la
défense des accusés, et, remarque non moins intéressante,
presque toutes les condamnations prononcées ont été flétries
par I'histoire, ou comme inconséquentes au principe de la
monarchie abzolue, ou comme 'ceuvre d'inimitiés personnelles.
“On a conservé le plaidoyer d’Enguerrand de Marigny; on sait
quil avait ét¢ surintendant des finances sous Philippe le Bel,
et qu'aprés la mort de ce prince, il fut mis en accusation sous
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Louis Hutin, fils du fen roi, par le erédit du comte de Valois,
son ennemi. Il plaidait devant le roi, et avait pour accusateur
un avocal du temps, nommé Annat. Voici son sysiéme de
défense (1) : « Sire, les hommes cognoitront, 3 mon grand
regrel, que ma cause éloil celle du few roy, volre progéniteur;
que si j'ai eu lort, il en recevra le contre-coup... Tel vous jugercs
le premier ministre de ses affaires, lel jugement fevez des ac'ions
du dit roy. Nous, en tan' que ministres des roys, nous en sommes
commie les pieds et les mains... Quant 3 loi, Annat, je ne peux (e
répondre... tu m'aceuses d'avoir fait beaucoup de choses contre
la volonté du feu roy, de laguelle, s'il vivoit, je lui rendrois
secrétement raison... Le secret des affaires qui sont mortes en
la mort du roy me défendroit assez, sans qu'il fust besoin que
je parlasse; car le silence seul sufliroit pour me justifier envers
celui qui scait comme le tout s'est passé... Sire, ne recherchez
done pas celui que voire pére a avoué de tout ce qu'il a fait;
bien gu'il soit wnort, il est accusé en mon nom. » La condamna-
tion d'Enguerrand, cassée dans lopinion comme celle de Sem-
blangay le fut plus tard par une épigramme de Marot, coilta de
longs remords & Louis Hutin et surtout & Charles de Yalois.
Par la raison méme qui aurait di rendre ce systéme de dé-
fense triomphant sous I'ancien régime, il ne pourrait plus éte
écoutd sous le ndtre. Nos ministres ne sont point de simples con-
sultewrs; ils délibérent et agis:ent, et méme ils agissent seuls;
tants'en fautqu'ils soient les pieds ef les mains duprince, que méme
ils penvent se faire une volonté autre que la sienne et 'exécu-
ter; il recoil si peu le contre-coup des forts qu'ils se donnent, il
esl si peu accusé en leur nom, prince el ministres sonl si bien
des personnes distinctes, que I'un se repose dans cette gloire
sercine qui est son partage, landis que les antres s'agitent dans
le mouvement social; il peut arriver en méme temps que les
bénédictions soient pour le prince et les malédictions pour ses
ministres. Toutes les fois qu'il y a un mal & expier, ce mode de
rétribution est dans I'état normal de notre gouvernement.

(1) Les auteur du Barreau frangais (1. ler, p. 13), auxquels jemprunte
celle citation, l'ont cux-mémes puisée dans un livre intitulé ; Les Annales

de Paris,
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Le libre arbitre des ministres se déduit de leur responsabi-
lité; la responsabilité n'est raisonnable et juste que par lui. De
méme que la responsabilité dont on charge celui qui n'agit pas
esl une responsabilité fausse, ainsi que nous I'avons dit & I'ocea-
sion des gérants de journaux, de méme la responsabilité vraie
prouve la liberté et la capacité de ceux i qui on 'impose. Les
actes qu'on leur impute sont leurs actes propres.

Cette idée de 'obligation personnelle des ministres est bien
simple, et I'on aurait du scrupule i la démontrer, si on ne la
voyail méconnue sous le régime méme auguel elle sert de base,
Il est & remarquer qu'on s'en écarte aux époques critiques o
le gouvernement dégénére, lend au pouvoir absolu et se redresse
par une convulsion. Car, dans cetle région des orages, les
erreurs des hommes d’Elal se résolvent en révolutions, el les
catastrophes sont les avertissements et la vengeance de la doc-
trine violée. Le procés de Danby, ministre de Charles 11, & en
juger par les développements qu'y consacre Hallam (1), est une
des sources de la doctrine anglaise. C'est dans ce procés célébre
que fut éabli le principe de la continuation de la procédure
d'une session du parlement 4 la session suivanle, el surlout
celui de la responsabilité persounelle des ministres. Danby
wavait signé le fatal traité avec Louis XIV qu'aprés s'en étre
fait donner 'ordre par Charles I, avee la promesse écrite de
lui procurer sa grice, en cas de condamnation; ¢'est muni de
cette double précaution qu'il se présenta devant ses juges; mais
ni l'ordre formel du roi, ni son pardon anticipé ne protégérent
Danby. Le pardon accordé d’avance, en maniére d'assurance
contre les risques de la responsabilité, eut pour résullat de faire
déeréler en principe que la grice du roi ne couvrait pas la faute
du ministre.

Ces déviations du principe se congoivent dans le pays oi la
jurisprudence constiutionnelle s'est d'abord formée d'essais et
de précédents, au risque continuel de se tromper; elles se con-
coivenl moins en France, en 1850, an sein méme el dans la
ferveur de la méthode rationnelle, et cependant on voit le méme

(1) Histoive constitutionnelle o Angleterve, 1 1V, p. 25 el suiv.
32.
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argument reparaitre ans la défense des ministres de Charles X.
Ainsi le sort de la France a pu dépendre d'une doctrine, et si
les ministres n'avaient pas eru que la volonté personuelle du
roi était une loi pour enx, les ordonnances du 25 juillet neus-
sent pas é1é signées, Pour rectifier une idée fausse et raffermir
un principe ; il a fullu le soulévement d'une nation et la chute
d'un tréne, le tout aboutissant i celle morale politique procla-
mée par Parrét de la cour des pairs (1) : « Si la volonté per-
sonnelle du roi Charles X a pu entrainer la détermination des
accusés, cette circonstance ne saurait les allranchir de la res-
ponsabilité légale. »

Ce proceés a révélé une autre maniére d'éluder le principe.
On assure que la majorité des ministres de Charles X blamait
les ordonmances, et que des documents irrécusables témoignent
de leur longue résistance. L'un d'eux, pressé, dit-on, dexpli-
quer pourquoi il s'était fait une telle violence, a allégué des
bienfaits personnels, une fille richement dotée, et la reconnais-
sance du pére de famille prévalant sur les devoirs du minisire,
Si d'une vertu privée peat ainsi sortir un erime politique , cest
done que les régles de la vie ordinaire ne sont plus celles d'un
ministre , ¢t quune bonne conscience selon le monde lui sullit
si peu, que méme il doit se lenir en garde contre elle. De cette
posilion singuliére, et qui mérite bien d'étre étudice de celui
qui l'occupe, il résulie que si, d'une part, le prince, en abusant
de son ascendant sur son wninistre el en forgant ses serupules,
peut le pousser au crime, de Pautre, le ministre qui aliéne une
partie de sa liberté 4 chaque bienfait qu'il accepte, se rend
incapable du plus important de ses devoirs, et se fait la bizarre
et absurde condition d'un agent, qui cesse d'étre libre sans ces-
ser d'étre responsable. J'étends sans hésiter cette observation i
tous les degrés de la hiérarchie; si, comme on le répéte trop
souvent, la collation d'un emploi public établit, entre celui qui
donne et celui qui regoit, les mémes rapports qu'entre le bien-
faiteur et Pobligé, c'en est fait de Uintérét général et des prin-
cipes de la hi¢varchie; Vadministration se peuplera de trés-

) Arrit de la conr des pairs do 34 décembre 1850 Dalloz, 1851, P. I,
p. 39,
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reconnaissants et de trés-mauvais fonctionnaires, et la gratitude
deviendra un des modes de la prévarication,

§ 11. — Des actes compris dans la responsabilité.

Duels actes sont compris dans la responsabilité des minis-
tres? Tous les actes de leur fonetion; lous, répondrions-nous ,
sans une exceplion qué nous avons annonecée, el que nous nous
réservons d'examiner 4 la lin de ce paragraphe.

A cette exceplion prés, la responsabilité comprend tous les
actes de Ia fonction,

Sans distinetion de ceux qui portent & la fois la signature du
prince et le contre-seing d'un ministre; el de ceux qui émanent
du ministre seul,

Sans distinetion des actes éerits et de ceux qui ne le sont pas.
L'ordre verbal peut supy léer ou déroger a l'acte éerit; il peut
conlenir un allentat, une prévarication, une faute, et la faute, la
prévaricalion, I'atientat aiment 4 se cacher sous cette forme plus
fugitive et moins saisissable ; un geste méme peut exprimer une
idée coupable.

Non-seulement la responsabilité comprend tous les actes,
mais encore iles fails auxquels la dénominalion d’acles n'est pas
ajplicable dans sa rigueur logique, comme les omissions. Dans
le droit privé, on répond de sa négligence; pourquoi n'en
répondrait-on pas dans le droit public, oi elle pent décider du
salut ou de la roine commune? L'omission est la maniére de
tromper qui frappe le mwins les sens; cest Papparence sous
laguelle une pensée criminelle se croit le plus en sireté; cest
son mensonge de prédilection. Laisser les lois sans exécution ,
laisser sans défense une frontiére ou une place menacée, laisser
se former I'émeute, linsurrection, la guerre civile, sans les eon-
jurer, laisser s'épuiser les approvisionnements sans les renou-
veler, les magasinsde I Eiat se vider sans les remplir, une diselle
prévae sapprocher sans assurer les subsistances, recevoir des
renseignements décisifs sans les communiquer, sabstenir quand
il fautl agir, se taire quand il faut parler; si Pon excepte de la
ruspﬂnsahzltle les cas de celle espéce, on abandonne a la
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fraude ses moyens les plus ordinaires, les plus faciles et les
plus sirs.

Nous résolvons ainsi une question controversée :on a de-
mandé si la responsabilité ne devait pas se restreindre aux
actes contre-signés. Le contre-seing ne se donne qu'a la moin-
dre partie des actes éerits, aux ordonnances proprement dites,
qui ne peuvent se passer de la signature royale; le contre-seing
n'est plus contre-seing, mais signature principale, sur les déci-
sions que prend le ministre dans le eercle de sa compélence
administrative, sur les lettres, instructions, circulaires qui
sortent en foule de ses bureaux, et la respousabilité est bien
autrement compréhensive, puisqu'elle embrasse et les ordres
verbaux et les fautes par omissions.

Celte question n'est point la méme que celle qui s'est élevée
sur le caractére exécutoire des actes; on les a cependant eon-
fondues. 1l va sans dire que les actes émands da prince et non
revélus du contre-seing ne sonl exéculoires pour personne;
mais cette observation est & peu prés sans inlérét, puisqu'on ne
connait d'actes de cetle espéce que les lettres closes expidiées
aux pairs et aux députés i Pouverture de chaque session, et que
ces lelires ne sonl pas de véritables actes de gouvernement.
Quant aux actes de gouvernement ou d'administration, on dis-
tingue, pour savoir s'ils sont exécutoires, entre les agents du
pouvoir el les tiers; ces liers ne doivent obéissance qu'aux
acles en forme, suivant lawtorité de laguelle ils émanent;
quant aux agents du pouvoir, il serait excessil de soutenir
qu'ils peuvent toujours exiger des ordres formels, et qu'ils ne
doivent jamais se conformer & des instructions verbales, quand
les droits des tiers restent saufs; il y a telle conjoncture o
cette doctrine entraverait inutilement I'administration. Mais
quel que soit le devoir de ceux a qui l'ordre s'adresse, la res-
ponsabilité de celni qui le donne reste la méme.

I suit de tout ceci qu'il n'y a pas deux espéces de ministres,
el que P'administration générale ne peut adopter aucune divi-
sion intéricure qui soustraie queljue acte i la responsabilité,
Aiusi on ne pourrait plus, comme on I'a fail sous Iempire,
créer des ministres non secrétaires d'Etat, n'ayant ni départe-
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ment, ni contre-seing, et expédiant les affaires en dehors de la
hiérarchie constitutionnelle. Voili pourquoi tous les comités
du conseil d’Etat sont attachés aux ministres dont ils relévent,
et expédient les affaires sous leur responsabilité,

Il est curieux de swivre la marche des idées sur la respon-
sabilité des ministres, en matiére de erédits supplémentaires,
complémentaires el extraordinaires; on y voil comment 'esprit
francais traite quelquefois les principes pour lesquels il s'est le
plus passionné. Le point de départ est dans I'article 40 de la
Charte : « Aucun impdét ne peut étre élabli ni pergu, s'il n'a
é1é consenti par les deux chambres et sanctionné par le roi. »
Puis vient la loi des finances du 25 mars 1817, qui, lout en re-
commandant i chagque ministre de se renfermer dans les limites
de son budget, article 151, suppose cependant qu'il pourra étre
foreé d'en sortir; c'est Uoriging des crédils supplémentaires,
ainsi nommds parce qu'ils sont ouverls comme supplément i
un service déji voté; larticle 152 de la méme loi défend au
ministre des finances d'autoriser les payements excédants, si
ce n'est dans des eas extraordinaires et urgents, el en vertu
d'ordonnances qui devront étre converties en Yois & la plus pro-
chaine session des chambres; c¢'est l'origine des crédils extraor-
dinaires, ainsi nommés, parce qu'il sont ouverts pour des ser-
vices non volés. Il faut bien pardonner & cette loi d'avoir
pourvu, dans un temps de ecrise, a des besoins qui se font sen-
tir méme dans 'élat normal du gouverncment; mais elle ne
laisse 4 chaque ministre et au ministre des finances eette dan-
gereuse faculté d'ouvrir par ordonnance des crédits supplé-
mentaires et extraordinaires, que sous la mepace itérative de
lewur responsabilité; le mot est éerit dans les denx articles con-
séentifs. Presque tous les budgets subséquents ont régi les
erédits par les mémes principes. Cependant, dans la derniére
discussion de notre parlement sur cetle matitére, en 1836, la
commission de la chambre des pairs (1) a déclaré sans détour
que la responsabilité des erédils supplémentaires lui paraissait
impossible, parce gquelle intimiderait les ministres et énerve-

(1) Momiteur du mois davril 1856,
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rait le gouvernément. Ainsi, c'est le principe méme qui est
remis en question; on veut do principe pour intimider, on
n'en veut pas parce qu'il intimide. Qu'est-il arrivé? Que les
ministres n'ont pas été timides; les erédils supplémentaires
vont croissant d'année en année dans une proporiion efltayante;
ils étaient en 1842 de 2,800,000 francs, en 1843 de 5,500,000,
en 1854 de 4,200,000; on s'épouvanté, on murmure ét Pon
vole. La voild bien l'influence de la responsabilité, que 1'on
déeréte en principe, sans 'organiser! Quand l'administration
excéde le budget, elle nous dit quelle est responsable, lisez
plutot laloi de 1817 ; mais quand vous lui demandez de répon-
dre des excédants, prenez garde, vous allez tout perdre, et
c'en est fail du gouvernement représentatif. Encore quelques
pas et il sera trés-permis de nier que le concours des cham-
bres soit néecessaire i I'établissement de 'impdt; 4 la vérité
une loi intervient, sinon auparavant, du moins aprés; mais
quimporle, s'il est convenu que la responsabilité n'est qu'un
mol? [1s erient, ils payeront.

Quelques-uns ont (1) en l'idée de procéder plus lorgement,
d'attribuer personnellement au prince et d'enlever i la res-
ponsabilité cette partie du pouvoir exécutif que I'on est con-
venu dappeler prérogative, c'est-i-dire le commandement
des armées de terre et de mer, les déclarations de goerre, les
traités de paix, d'alliance et de commerce. Nous nois sommes
déja expliqué sur la différence de la prérogative au pouvoir
exéeatif proprement dit; Ih comme ici, il s'agil dactes du
gouvernemenl, auxquels la responsabilité est également appli-
cable. Elle I'est méme plus aux premiers gu'aux seconds; toule
I différence entre eux est que ceux-ci exécutent une loi faile,
el que ceux-li, par des raisons particuli¢res, anticipent sur
une loi & faire; loin qu'il y ait lieu de relicher la responsabi-
lité pour ceux qui prennent Uinitiative, il faut au contraire la.
resserrer, puisque le risque est plus grand.

Cependant, il faut le reconnaitre, il y a une exception évi-
dente, pour laquelle toutes les régles, saul celle de I'inviolabi-

(1) Cours de droit public, par M. Laferridre.
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lité rayale, sont suspendues, La Charte a voulu que le roi pit
commander les armées de terre et de mer; le commandement
esl un acle essentiellement personnel; il exclut les fictions et
les formalités du droit constitutionnel, el par conséquent I'in-
termédiaire des ministres. Dans ce cas unique, le prince agit,
el il agit sans cesser d'étre inviolable.

Les ministres ne penvent éire responsables ;

Ni de la prise de commandement par le prince ; car le prince
use de son droit; les ministres ne peuvent 'empécher et ne
sont pas obligés d'y concourir; leur retraite serait inutile
pour les affranchir d'une responsabilité qu'ils n’encourent
pas, et pourrait faire un mal immense, en laissant éclaler un
dissepliment;

Ni des ordres que donne le prince ﬂuns la sphére do com-
mandement, comme général en chef, car ces ordres sont les
consequences nécessaires de I'acte personnel.

Mais en dehors des limites étroites de U'exceplion, on rentre
dans la loi générale, et la responsabilité revit. Ainsi la nomi-
nation aux emplois dans 'armée n'appartient pas au général,
mais au prinee, et revient i cette partie de la prérogative qui
n'est pas personnelle, qui, par conséquent, ne peul s'exercer
que par l'intermédiaire des ministres. En Angleterre, dit-on, le
ministre de la guerre nomme le général, et celui-ci sonmes
direclement au roi les nominat ons d'ofliciers, dont le ministre
est responsable. Cette pratique ne saurail éire recue en France,
pi quand le ministre nomme le ganraI ni méme quand le
prince prend le commandement.

CHAPITRE I1I.
DE LA CHAMBRE DES PAIRS ET DE LA CHAMERE DES DEPUTES.

Le prince et les deux chambres font la loi ; c'est par la qu'ils
représentent la nation. Car la nation ne se représente qu'a
cetle fin; sa parole ne peut étre que la loi méme. Les autres
pouvoirs conslitués ne sonl point ses organes; ils exercent des
fonctions qui leur sont propres, et, loin de la faire parler, ils
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réagissent sur elle, au nom de cette loi qui est son ouvrage
immédiat.

Les deux chambres coopérent avec le prince i I'eenvre com-
mune de la loi; elles y coopérent & un titre égal; la voix d'au-
cune des trois parties n'est prépondérante ; leur unanimité est
nécessaire. Les denx chambres sont done législatives; en quoi
elles dillérent des chambres purement consultatives, que le
prince appelle prés de lui pour les entendre et s’éelairer, mais
sans compler leurs voix comme délibératives, et en restant le
maitre de la détermination. Henri IV traitait le parlement de
Paris en chambre consultative, lorsqu'il lui adressait, au sujet
de I'enregistrement de I'édit de Nantes, ces paroles que nous
avons déji rappelées : Je prends bien les avis de mes serviteurs;
si je les trouve bons, je les embrasse, et change volontiers mon
opinion. C'est le pouvoir absolu Lien intentionné, mais ¢'est le
pouvoir absolu.

La représentation nationale est la forme la plus saillante, la
plus vive, la plus populaire du gouvernement constitutionnel :
dans les idées vulgaires, elle va jusqu'a I'absorber; elle lui
donne son nom, comme si elle le constiluail seule: on dit : fe
gouvernement veprésen’a’if, pour dire le gouvernement de la
Charte, et ceperdant elle n'en est qu'une forme; on pourrait
les concevoir séparément ; il y a telle combinaison, o le gou-
vernement serail constitutionnel sans étre représentatif,

La forme représentative est populaire, venons-nous de dire ;
ce qui signific seulement gu'elle est aimée de la nation, non
qu'elle en esl comprise ; nous en avons le gotdt, nous n'en avons
pas l'intelligence. Rien ne serait plus dangereux que de 'abo-
lir, ni plus [acile que de la corrompre; la nation se souléverait
i Pidée de la perdre, et accepterait volontiers tous les men-
songes qu'on lui présenterait sous son nom. C'estdone un bien
d'éclairer notre passion pour elle, et, comme en définitive c'est
a nous la procurer que tendent les trois corps qui participent
i l'euvre de la loi, c’est par elle que nous devons commencer,
pour juger ce que doivent étre les deux chambres; car nous
nous sommes expliqué sur le prince.
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SECTION PREMIERE.
DE LA REPRESENTATION NATIONALE.

Le systéme représentalifl a des adversaires de deux sortes,
qui lui font la guerre dans les intéréts les plus opposés :

Les uns Fattaguent comme illégitime, parce qu'il a ponr base
la délégation des pouvoirs, laquelle est nulle, puisque la sou-
veraineté est inalidnable; c'est la doctrine do Roussean qui
n'admel que l'exercice immédiat de la souveraineté;

Les autres le nient cotnme manguant de réalité, paree que le
mandataire pouvant obliger le mandant contre son gré, la re-
prisentation est inexacte, et l'image infidéle; la nécessité d'une
identité parfaite entre le veeu de chaque citoyen et de chaque
repreésentant, a é1é soulenue en thése sous la restauration.

Ces coups ne portent pas, mais ils sont bien dirigés; car les
points d’attaque qui leur sont donnés pour but offrent précisé-
ment les caractéres constitutifs de la représentation nationale.
Cet ordre nous révéle celui que nous devons suivre.

§ ler, — Die la délégation des pouvairs,

Sans contredit, la souverainelé est inaliénable; ce qui ne
signifie pas que le pouvoir législatif ne soil pas susceptible de
délégation. La délégation prouve au contraire que le princige en
réside dans le délégant. Si une grande nation, qui ne peul pas
exercer immeédiatement sa souveraineté, ne le pouvait non plus
meédiatement, elle ne lexercerail d'aucune manicére, et sa son-
verainelé ne serait qu'un mot. C'est lout ce que nous répon-
drons & une doectrine dont la réfutation, tant de fois [aile,
retomberait dans le lien commun.

La représentation nationale suppose la délégation des pou-
voirs, puisque si la pation se présentait elle-méme, il 0’y aurait
pas i la représenter. Aussi ne faut-il pas eroire qu'il y ait eu re-
présentation pariout on il y a en des assemblées nationales. 11
n'y en avail pas dans les anciennes républiques, oi le peuple

a3
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entier se réunissail au forum, et expédiait lui-méme ses aflaires;
il n'y en avait pas au Mallus, au champ de Mai, au champ de
Mars, ol comparaissaient en personne tous les hommes libres,
omnes Franci, cunclus populus, cuncli liberi homines, suivant
les expressions remarquables des chroniqueurs. L'autre partie
de la population était esclave on serve, et n'avait aucun droit 4
stipuler ni directement, ni par intermédiaire. La réprésenta-
tion proprement dite n'a done commenceé que dans les grandes
nations d’hommes libres, dont la réunion était impossible, et
elle est beaucoup plus moderne qu'on ne pense. On pourrait
contester i Montesquien que ce¢ beaun systéme, comme il I'ap-
pelle, ait été trouvé dans les bois.

§ IL.—0Que le systéme représentatif exclut les pouvoirs intermédiaires.

L'idée des pouvoirs intermédiaires était naturelle et libérale
sous l'ancien régime. Le prince, source de Loutl pouvoir, rési-
dait au sommet; la nation gisait i 'autre extrémité de I'espace,
altendant la loi. Chacun d'enx se tenant ainsi i distance, on
avail en l'idée de placer dans Pintervalle des pouvoirs, que, par
celle raison méme, on appelait intermédiaires : « Ce sont, dit
Montesquien (1), des capaux moyens par oi coule la puis-
sance, » ¢l il cite les corps de la noblesse et du elergé. Il y
voyait un de ces contre-poids, vrais ou faux, qui, dans opinion
du moins, mettaient une certaine nuance entre le pouveir ab-
solu chez nous el le despotisme pur; il déplorait 'acharnement
avee lequel les parlements frappaient sans cesse, depuis plu-
sieurs siecles, sur Ia juridiction patrimoniale des seigneurs el
sur I'ecelésiastique; il demandait avee inquictude si 'ancienne
constilution n’en serail pas changée.

Non-seulement changée, mais détruite; la nation est sorlie
de son ¢loignement; elle est remontée, par ses représentants,
au niveau le plus élevé; elle s’y est confondue avec le prince
dans un seul étre. Ce ne sont plus deux termes distinets et
extrémes; il n'y a entre eux aucun milien & remplir; Uinter-
valle est supprimé. Il y a bien entre les pouvoirs créés par la

(1) Bsprit des lais, liv. 11, chap. iv.
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Charte vne hiérarchie, les nns sopérieurs, les autres subor-
donnés; mais iln'y en a plus d'intermédiaires; lear place a dis-
paru, et le mot n'a plos de sens.

Je tiens 4 cette réflexion, parce que ce n'est que sur le fon-
dement de lancienne doctrine et de Vautorité de Montes-
quien, que la restauration a fait de continuels efforts pour
reconstruire une aristocratie, et que Uidée des pouvoirs inter-
médiaires agile encore certains esprits. C'est ne tenir aucun
compte de la représentation nationale, et oublier que la Charte
a pourvu an bespin des contre-poids, par le partage qu'elle a
fait des pouvoirs.

§ 11I. — D'une fausse doctrine des Anglais. 5

Dans le droit francais, le pouvoir de faire la loi se délégue,
ce qui prouve que le délégant n'est pas présent au lieu on se
fait la loi; autrement la délégation n"aurait pas d'objet. Que s’en-
snit-il? Que la loi, une fois faite, doit lui éire notifiée, pour qu'il
la connaisse et qu'il lui obéisse. C'est la promulgation. Notre
droit public présume que personne n'ignore la loi; fiction déjia
assez forte, avec la formalité de la promulgation, pour qu'on ne
se dispense pas d'une formalité qui, seule, la sauve de Mabsur-
dité. La raisonde la promulgation est bien simple : la notification
collective de Ia loi nouvelle ne se fait point anx mémes personnes
quiy ont participé, pnisque lesdéléganiset lesdéléguds jounissent
de leurs droits politiques, et que la notification est due indis-
tinctement & tous les Francais, surtout & ceux qui n'en jouis-
sent pas; lors méme que la notification se fail anx citoyens
qui ont participé a4 la loi directement, elle est encore néces-
saire, parce qu'alors méme elle ne lenr est pas faite en la méme
qualité; c'est comme citoyens actifs qu'ils ont fait la lei; c'est
comme sujets quils en regoivent la notification; car ils sont
obligés par leur propre ouvrage, Celte théorie de la promulga-
tion est claire, raisonnable, conséquente,

L'Angleterre, qui a la méme doctrine sur la délégation des
ponvoirs, en a une auire sur la promulgation. Elle conclut de
la délégation que la partie délégante assisle au parlement,



383 FORMES

qu'elle ¥y voit tout, entend toul, et qu'il ne reste rien a lui
apprendre; d'on linutilité de la promulgation (1). C'est la doe-
trine de ses publicistes les plus acerédités, de Smith et de
Blackstone. Blackstone dit en propres termes : « Bien qu'il fit
nécessaire, dans le droit romain, de promulguer formellement
les édits des empereurs, il n'en est pas de méme pour les lois
anglaises, parce que foul homme, en Angleterre, participe a la
confection d'un acte de parlement, puisqu’il 5’y trouve présent
par ses représentants. » Voild une bien mauvaise explication
d'une bien mauvaise coulume. C'est un double tort de tirer
d’une fiction de droit une conséquence qu'elle ne renferme pas,
el de la retourner contre ceux au profit de qui la fiction est
élablie.

§ 1V. — Du mandat législatif.

A chaque matiére nouvelle que j"aborde, je suis temté de
m'écrier : Prenez garde, le régime constitutionnel est ici tout
entier; il s'agit d'étre ou de n'étre pas. Pourquoi avons-nous
dit de chacun des droits de I'homme? Pourquoi y a-t-il la
méme raison de le dire de chaque forme de gouvernement?
Pourquoi en particulier du systéme représentatif? Cest que
notre régime est un lout rationnel, une ceuvre philosophique,
dout les parties se tiennent, comme les membres d'un syllo-
gisme. Si peu que l'on dérange I'agencement de ses piéces, tout
s¢ démonte. C'est le palais d'Alcine; touchez le charme, il
s'évanouit; et, dans le palais magique de la représentation
nationale, le charme est partout. Sous le despolisme, il o'y a
que des accidenls qui se succédent et ne s'enchainent pas;
dans le systéme représentatif tout s’enchaine, tout tire & con-
séquence, el la logique est sa loi supréme; cetle vérité est plus
rigoureuse en France qu'en Angleterre. C'est surtout dans le
systéme représentatif que la différence du mode empirique au
mode rationnel devient saillante, et que, de 'un & l'aulre,
I'analogie serait trompeuse. L'empirisme britannique a eu de

(1) Rey, Institutions judiciaires, 1. ler, p. 108,
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ces bonhenrs sur lesquels il ne faut pas compter; les plus
détestables pratiques y ont tronvé des correctifs, qui ont tiré le
hien du mal. Mais 'empirisme ne se répéle pas; il o'y a rien &
conclure de ce qu'il a fait a ce qu'il fera. Il s’imite encore
moins; le préjugé le plus funeste 4 la Franee serait de chercher
les mémes résultats par les mémes voies, et d'attendre que ces
atomes erranls dans I'espace s’y accrochenlt une seconde fois
de la méme maniére, pour produire un mécanisme qui mar-
che. Ce que la raison a fondé chez nous, ¢'est & la raison de
le consolider. et le principe frangais est que notre droit con-
slitutionnel est striet.

En admettant l'idée du mandat législatif, qu'on sache bien
i quoi 'on s'engage : on s'engage i admeltre celle d'un man-
dant, d'wn mandant bien entendu distinet du mandataire, et
duquel découle le pouvoir, que 'on appellera, si I'on veut,
souverainelé nationale. Mais cetle idée est loin d’éire admise
dans le droit public de tous les pays oni il y a des assemblées
politiques; le roi de Prusse, en haranguant la premiére diéte
qui ait éé convoquée dans ses Etats (1), a commencé par
rompre avee I'hypothése d'un mandat; il a ouvert la diéte par
cette déclaration de principes : Il n'y a qu'une volonté dans le
royaume, et, tant que sa main tiendra Pépée, il ne souflrira
ancun contrat entre son peuple et lui; une diéle est assem-
blée, dont le droil est qualifié historique, par opposition au
droit philosophique, pour signifier qu'il n'y faut pas voir une
déduction de la raison, mais une tradition, qui remonte i une
pensée du roi, son pére, ¢'est-i-dire a la seule volonté qu'il ¥
ait dans 'Etat. Chez nous, ol la raison n'est pas un péril, mais
une heurense nécessité, on la volonté souveraine a fait la
Charte, oi la Charte a divisé les pouvoirs, en leur imposant des
obligations réciproques, sans lesquelles il n'y a pas de garan-
tie : chez nous, dis-je, dans le conconrs des pouvoirs chargés
de donper des lois & la pation, on n’hésile pas i reconnaitre
ce qui y est virtuellement, un mandat. Cette diflérence était
tout dabord & indiquer.

{1) Enavril 1847,
33.
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Mais, chez nous méme, le mandat législatif n'est pas unani-
mement reconnu; et il en est qui, tout en faisant grice & son
origine philosophique, conlestent sa réalité pratique ; ¢'est 4 eux
qu'il importe de répondre.

Chaque représentant n'a, disent-ils, qu'un vole & donner; or,
gon mandal est de stipuler des intéréts multiples, divers et con-
traires; il est done réduit & 'impossible. Celle objection est
concluante, si le mandat législatif ne peut avoir son unité.

Mais pourquoi done ne Paurait-il pas? Si la pluralité des
commetlants et la diversité des vues individoelles étaient un
obstacle & 'unité d'un mandat, I'obstacle se trouverail anssi
bien dans le mandat civil, anquel d’ailleurs je ne prétends pas
assimiler en tout le mandat législatif. Pourquoi ne serait-il pas
aussi possible 4 une nation d’avoir son intérét propre, qu'a un
certain nombre d'individus? La France se vante d’avoir son
unité et de constiluer une personne; pourquoi l'unité serait-
elle bannie du mandat donné par elle?

On voit d'ici la solution do probléme : P'unité n'est pas sans
doute dans chaque téle de commeltant, mais dans Uintérét
général; lintérét général est en possesion de I'unité; hors de
loi, on tombe dans Ia diversité, et alors les adversaires onl rai-
son; le systéme est impossible.

La dificulté est moins de concevoir l'unité, et de I'établir
dans les lois, comme elle est élablie dans les faits, que d'en
prévenir le moreellement dans la pratique représentative. L'idée
d'unité est absolue; elle n'admet pas de moyen lerme; anssi
Pintérét général, par lequel elle se résume en politique, el qui
seul en a le privilége, ne peut-il se concevoir & demi. Cest lui
et ce n'est que lui, on c'est autre chose. Llintérét local, par
exemple, west déjh plus U'intérét général; rien ne peut faire
qu'il n'en soit pas une fraction. On eroit que Uintérét local n'est
pas encore lintérét privé, dont chacun se défend ; mais ¢'est une
illusion. L'intérét privé, qui a honte de lni-méme, se cache der-
riére l'intérét local, que sa fausse ressemblance avec lintérét
général enhardit; lintérét local n'est que le prétexte, le
sophisme, le piége de I'intérét privé; c'est le méme coupable
alléguant senlement une circonstance atténuante. Si Uintérét
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local se fait admettre, I'intérét privé entre inévitablement 3 sa
suite, et 'ennemi est dans la place. C'est la tendance de notre
époque. L'élection d'un riche banquier a été, en 1847, I'occa-
sion d'un procés criminel qui appartient & 'histoire et & la
doctrine. On avait commencé par prometire & arrondissement
une banque indusirielle et agricole; on a fini par une poursuite
pour cause de corroplion individuelle, et celie dégradation
irrésistible n’a point échappé au ministére public prés la eour
d’'assises de Maine-et-Loire(1). « L'intérét général, a dit loflicier
du parquet, ayanot fait place a Uintérét local, celui-ci a bientdt
fait place 4 intérét privé. » Il v a la un entrainement auquel
rien ne résistera.

L'assemblée conslituanie, i laguelle appartiennent toules les
idées élémentaires, grandes el vraies de notre régime, n'a pag
divise la France en départements, le département en districis,
le district en eantons, sans enlrevoir le danger qui nous
occupe; elle a senti quil élait possible de se méprendre jusqu'a
appliquer cette division & la représentation nationale, el a faire
subir a 'intérét général les mémes découpures qu'au terriloire;
c'edll é1é reconstituer une autre féodalité a la place de celle
qu'el'e venait de détruire. L'article 8 de son déeret du 22 dé-
cembre 41789 y pourvut par la déclaration suivanie ; « Les
représentants nommeés & 'assemblée nationale par les dépar-
tements ne peuvenl élre regardés comme les représentants
d'un département particulier, mais comme les représentants de
la totalité des départements, ¢est-a-dire de la pation entiére. »

Ce qui nous occupe aujourd hui, ¢'est de prendre le contre-
pied de la Constituante et de dépecer le grand corps eréé par
elle. Elle élevait la représentation nationale i I'unité, et ne divi-
sait le territoire que pour Padmipistration. De nolre lemps,
I'administration seule a P'unité, et la représentation nationale
tombe en poussiére; elle se préeipite de la France au départe-
ment, du département 4 arrondissement administratif, de
Farrondissement administratil & Uarrondissement électoral; il
u'y a de connu que la yille, la communauté, la famille; le reste

(1) Journal la Presse du mercvedi 17 février 1847,



292 FORMES

s'évanouit ; nous tombons dans un abime qui va se creusant el
se rétrécissant toujours. La chambre des députés a donné un
excellent exemple, lorsqu'elle a refusé de valider I'élection que
I'arrondissement de Louviers avait faite, avec la condition de
lui procurer un chemin de fer. Il ne mangue a celte lecon que
d'étre plus fréquente, et d'étre donnée i la ville, an déparie-
ment, 4 la communauté, i U'établissement quelconque, qui
rapetisse 4 sa dimension le mandat législatif.

C'est donc une idée fausse de l'acte additionnel de 1815, de
donner au commerce une représentation spéciale ; le commerce
eolre assurément pour beaucoup dans intérét général du
pays, ¢t il est bon que ceux qui savent le délendre, soicnt
envoyés ou il a besoin d’étre défendu, mais non avee une mis-
sion particuliére, dont le vice est toujours de se subordonner
Vintérét général.

Toutefois, c'est en vain que les esprits s'éclaireraient sur la
nature du mandat législatil, et que la nation serait unanime i
en vouloir I'unité, si la Providence ne I'avail rendue possible,
en nous faisant le beau présent de Vimprimerie, qui nous appa-
rait ici sous un jour nouveau : nous avons €tudié la liberté de
la presse comme droit naturel & chaque citoyen; elle se montre
ici, dans son résultat collectif, comme instrument nécessaire
de la représentation nationale. L'unité, c'est-d-dire I'opinion
commune, ne se formerail pas, si la pensée concue au Midi
n'avail un moyen d'aller, i travers 'espace, chercher la pensée
concue au Nord, pour s’unir 4 elle; elles s'éleindraient toules
deux, chacune dans son isolement et s'ignorant 'une Pauire.
La presse, réalisant la fiction mythologique de la Renommee,
les recueille, les rapproche, les combine, et en fail cette voix
du peuple, qui est la voix de Dieu.

Il est vrai a la lettre quavant la découverte de l'imprimerie,
le systéme représentatif, tel que nous le concevons, n'élait pas
réalisable dans une grande monarchie, et qu'aujourd’hui, chez
nous, il serait impossible sans une presse libre. On a craint
que la presse, au lien d'exprimer 'opinion vraie, n'en formit
une factice el n'allit ainsi contre son but: si I'on entend qu’elle
peul détrdner 'opinion vraie, non par une surprise d'un moment,
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ce qui ne prouverail rien, mais par une usarpation définitive,
senle hypothése qui fit eoncluante, je réponds que ce danger
n'est & craindre que si la presse n'est pas ce qu'elle doit éure;
car telle est sa nature singuliére : esclave, elle tyrannise l'opi-
nion et la fait mentir; libre, elle s'asservit & elle, et 'exprime
fidélement. Tant est grande Pimportance d'une bonne organi-
sation de la presse, de maniére qu'elle soit réellement libre et
réellement responsable!

L'unité du mandat ainsi rendue possible et ainsi expliquée,
examinons comment elle se perd ou se conserve chez ceux qui
le donnent et chez cenx qui le recoivent, chez les commettants
d'abord, chez les mandataires ensuite. Commencons par les
premiers.

4 V. — Suite du pricédent. — Du mandat impératif,

L'article 16 de la Charte contient une disposition qui n'est
placée sous le titre des formes du gouvernement du rvoi que
parce qu'elle est fondamentale, et qu'on a voulu la rendre
commune auy deux chambres ¢ « Toute loi doit étre discutée
et volée librement par la majorité de chacune des deux cham-
bres. » ;

Ce quiventdire: Le choix des pairs et des députés n'a qu'une
fin possible, qui est de voter la loi, de la voter apris discussion,
de la voter librement, de la voler dans le sein d'une des deux
chambres. Le mandat législatif différe done en un point essen-
tiel do mandat eivil; dans eelui-ci, le mandant est maitre absolu
de sa volonté, il détermine 'objet du mandat et désigne la per-
sonne du mandataire; dans celui-la, la Charte ne laisse au
prince et i I'électeur que le choix du pair et du député, et se
réserve de déterminer I'objet de lenr mandat commun; elle le
fixe d'avance avec des conditions de personnes, de mode et de
lieu, el par une disposition d'ordre public, auxquelles aucune
convention ne peat déroger. Ainsi, quelque prédisposition
qu'apporte le pair ou le député, son premier devoir est de se
présenter libre & la discussion, aceessible i toutes les viérités
gui en sorlent, el maitre de voler en conséquence.
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Le prince on I'électenr qui modifierait par des conditions
particuliéres le caractére constitntionnel du mandat, se substi-
tuerait & la Charte, et appellerait & lui le gouvernement tout
entier. La loi se ferait o0 elle ne doit pas se faire, el s’y ferait
sans discussion. Chaque collége électoral étant V'égal des autres,
el pouvant ce qu’ils peuvent, des mandats contrairves viendraient
se heurter dans les chambres; les délibérations législatives ne
seraient que le choc de volontés ennemies et immnables; elles
deviendraient un danger public, et 'unité serait détruite. Ce
mal est partout un mal , méme dans les constitutions fédérati-
ves; mais au moins n'y est-il pas une inconséquence; dans le
partage que I'assemblée générale el les assemblées particuliéres
g’y font d’une chose qui ne semble pas partageable, de la souve-
raineté, chaque Etat confédéré fait la loi & son député, sans
aucun souci de I'unité qui n'est pas dans la constitution, au
risque d'inextricables embarras et méme de la guerre civile,
comme en Suisse et aux Etats-Unis, ou d'une ruine entiére,
comme en Pologne. Mais en Franece, o I'on tient 4 ce que la
représeniation soil nationale, ¢t ol aucune seclion de territoire
n'est souveraine , le mandat impératif serait tout i la fois une
inconséquence et une calamité.

1l pourrait méme conduire & P'absurde. Un député est élu
avee un mandat impératif; aprés P'élection et la séparation du
collége, 'opinion s'éclaire et change; élu et électeurs, tout le
monde se détrompe. Mais le député est lié, et le collége n'est
plus [ pour le délier; comme il veut dégager sa parole, il vote
conire son apinion el celle de ses commettants.

Il 'y a pas d'exemple de mandat de cette espiee donné par
le prince au pair de sa création ; malheurensement I'électenr n'a
pas ¢té toujours aussi discret. Le cas ¢échéant, la chambre i
laquelle appartient 'éln doit refuser de 'admetire; il ne s’y
présente point avec sa liberté, Il ne suffirait pas d'annuler la
condition impérative, en laissant subsister le mandat; la nullité
est irritante, et, d’aprés le droit civil, elle se communi-
querait au contrat auquel on l'aurait attachde. Mais il y a ici
une raison de plus; on n’aurait jamais la certitude que I'es-
clave que I'on entendrait affranchir ne se croirait pas obligé
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de garder sa chaine, et que le vole ne s'en ressenlirail pas.

On a affecté de confondre avec le mandat impéravif les opi-
nions connues du candidat, qui ont pu servir i Pélectenr de
motifs dans son choix; mais les opinions connues du eandidat
lui laissent toute sa liberté , tandis que le mandat impératif la
lui de.

L'unité du mandat n'est pas seulement menacée dans ceux
qui le donnent , mais aussi dans ceux qui le recoivent.

f V1. — De l'aristocratie et de la démocratie.

Voili pent-&tre les mols de la langue politique dont nous abu-
sons le plus, Parce que le beau idéal était pour antiquité dans
la fusion des trois especes de gouvernement entre lesquelles
elle avait fait une distinction classique ; parce que l'idée de
cetle fusion, qui, au dire de Stobée, auteur d’'une anthologie
grecque, remonterait au philosophe Hippodame, de I'école de
Pythagore, et que Polybe, contemporain de Scipion I'Africain,
aurait importée de Gréce en Italie, parce que cette idée se
retrouve en ces termes dans la république de Cicéron (1) @ Sta-
tuo esse oplimam constitulam rempublicam , que ex tribus gene-
ribus illis, regali, optimo et populari confusa modice; parce que
Tacite admirait cette belle combinaison, sans croire & sa possi-
bilité(2): Cunctas nationes el urbes populus, aut primores, aul sin-
gulireguni; dilecta ex {is ef consociata reipublice forma, laudari fa-
ciliusquam evenire; vel si evenil, haud diulurna essepolesl; parce
quede nos jours'analyse historiquea een découvrir les trois élé-
ments sociaux dans la promiscuité de ce moyen dge, dont nous
sommes nés, on a conclu que la division tripartite du pouvoir
législatif dans la Charte n’était autre chose que 'accomplisse-
ment du miracle désiré par Cicéron, et dont Tacite désespérait;
on a vu dans le prince, dans la chambre des pairs, dans la
chambre des députés, des organes spécialement affectés par
elle i Pintérét monarchique, 4 'intérét aristoeratique, & 'inté-

(1) Resp., lib, 11
(2) Ann, lib, LY, cap. xxxn.
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rét démocratique, et on a soufllé & chacun d'eux Uesprit parti-
culier de celni dont on le disait le symbole. La Discorde en
personne n'inventerait rien de mieux que cette théorie, en
haine de I'unité. Constituer trois grands corps en état de sur-
veillance, c'est-d-dire de défiance réciproque, leur donner pour
premiére tiche la garde d'un dépdt nécessairement convoilé par
les autres, ¢'est organiser la guerre au sein de 'Etat. Ces mots
ont déja produit sous la restauration tout le mal que peuvent
produire des mots séparés des choses; on répétait an prince :
« Prenez garde, la démocratie coule d pleins bords, » etle prinee
prenait des précautions contre la démocratie, aussi sériensc-
ment que si nous avions été sur la place publique de Rome on
d'Athénes; c'est 4 une panigue de ce genre que nous devons la
tentative de ressusciter le droit d’ainesse. On eriait au peuple :
« Prenez garde, I'aristocratie va toul envahir, » et I'alerte était
la méme que si la féodalité ent é1é & pos portes. A tous ces
combattants, il ne manquait que des ennemis; mais il peut
arriver que les ennemis naissent des préparatifs mémes de la
guerre, et le plus grand des malheurs serait que la politique
s'épouvantit des fantdmes de la doetrine.
Laissons ces impropriétés de termes aux livres oir elles sont
ans conséquence, et ne les transportons pas dans le droit
public, oit elles se changeraient en instruments de dommage.
La Charte ne dopne i la France qu'un gouvernement monar-
chique, et, si elle n"admet point de mélange, ¢'est qu'apparem-
ment elle croit la France homogéne. En effet, ces monvements
spontanés d'une société libre, qui font que du haut en bas les
degrés de I'échelle sont toujours oceupés, n'ont rien de commun
avec nos dénominations scientifiques ; les inégalités ne rompent
pas l'unité, et le corps social aura toujours ses extrémités et
son milien, sans cesser d'éire identique & lui-méme. La classe
quon appelle intermédiaire, parce que sans doute elle n'est
faite ni pour exercer la domination, ni pour la subir, dont la
destinée est de se suffire & elle-méme par le travail, qui peut-
élre constitue la véritable condition de 'omme dans le monde
moderne, et dont les progrés sont ceux de la civilisation méme,
la classe intermédiaire n'a aujourd’hui, comme a la premiére



DU GOUVERNEMENT DU NOlL. a7

époque de son apparition dans Uhistoire, que des intéréts et
des instinets monarchiques, et comme elle tend, par le seul em-
pire du droit commun, i ahsorber la nation tout entiére, on peut
dire que I'état social n’a déjia plus rien qui réponde aux déno-
minations d'aristocratie et de démocratie.

Le mal ne pourrait venir que de ceux & qui le mandat légis-
latif est conféré, et de la maniére dont ils le congoivent; ni le
pair ne doit 'attacher & étre plus aristocrate que le dépulé, ni
le député plus démocrate que le pair. lis n'ont tous qu'un méme
but, et ne doivent avoir qu'une méme tendance, U'intérét géné-
ral; car il y a sans doute un intérét général, puisqu'il y a une
France.

SECTION DEUXIEME.
DE LA CHAMBRE DES palrs (1).

Cela posé, que 'intérét général est la chose 4 représenter, il
s'ensuit que les trois parties du corps représentatil sont les
organes destinés a le percevoir. Celte assignation de roles a son
importance,

Nous ne disconvenons pas que chacune de ses parties ne
puisse se faire un esprit différent de celui des autres; elles peu-
vent s'affecter diversement de I'intérét général. L'intérét géné-
ral d'un grand peaple a de nombreuses fal.cs, et il est n'ltl.lrcl
d'aller lui chercher des organes sur tous les points d'on Pon
peut P'apercevoir; mais il n'en conserve pas moins son unité.

La Charte n'a pas entendu demander le méme esprit & deax
chambres qu'elle compose d'aprés des modes si dillérents; elle
défére au prince le choix des pairs, parce que si les deux cham-
bres avaient été éleclives, le prince el été trop faible: elle dé-
fére aux électenrs le choix des députés, parce que si les deux
chambres eussent été & la nomination du prince, le prince edt
é1é trop fort. Elle n'a pas, dans Uintérét de I'équilibre, puisé i
deux sources dillérentes, pour que les deux chambres ne retins-

(1) Il n'entre pas dans notre plan d'envisager la chambre des pairs comme
cour de justice.

DU REGIME COXSTITUTIONNEL. Gk
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sent rien de leur origine; quand l'une vivifie, et que lautre
modére, elles obéissent tontes deux & leur tempérament, et cela
méme est un bien, Mais remarquez que la Chavte de 1814 avait
pris la trés-sage précaution de rendre la pairie héréditaire;
¢'était obvier & Vascendant excessif que le prince peut prendre
sur une chambre qui est sa eréature; ¢'était y introduire I'ind¢-
pendance, La pairie viagére ne rassure 'homme que sur son
propre compte ; el comme la pairie n'est pas une fonction qui
s'attache 4 la personne, mais une position éminente qui éléve
toute une famille, elle inguitle le pére par la crainte de voir
déchoir son fils, et donne cette prise sur lui; an lien que 'héré-
dité de la pairie (bornée d'aillenrs & la ligne directe) fait taire
chez le pére de famille tous les genres de sollicitude qui ne lui
laisseraient qu'une indépendance incompléte; elle rend plus
rares pour le prince les oceasions de faire sentir sa préregative,
el plus rares pour les prétendants les ocecasions d’y recourir.
Elle a l'immense avantage de créer une classe d’hommes, qui
faisail 1a force des socidtés antiques, qui fait celle de la société
anglaise, et qui manque i la notre; une milice vouée de bonne
heure & I'étude des intéréts généraux du pays, puisque sa nais-
sance I'appelle & les discuter un jour. C'est un malheur que la
Charte de 1850 ait laissé 4 la Charte de 1844 cette supériorité
sur elle; les amis de la liberté sont tombés dans ce contre-sens,
de prendre en haine une institution toute favorable i la liberté ;
ils n'ont vu qu'un privilége o ils devaient voir une garantie;
ils ont 61é & la couronne son contre-poids dans la chambre des
pairs; ils ont multipli¢ pour le prince les moyens d'y influer;
leur erreur a ¢été de croire que le privilége renfermé dans une
chambre législative faisait invasion dans le droit commun, et ils
ont oublié que le privilége de primogéniture, admis en 1826
par la chambre élective, n'a été repoussé que par la chambre
héréditaire.

Rien ne ressemble moins & un probléme que la nomination
des pairs par le prince; cette donnée si simple ne demande
aucun effort de coneeption ni d'exéeution. Le prince cherche les
supériorilés sociales, et il est bien placé pour les reconuaitre,
puisque son élévation les domine toutes; quand il en a observé
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une, il va droit 4 elle, et 1a choisit; ¢'est la déelaration d'un fait,
et la eertitude de rencontrer juste est porlée aussi loin qu'elle
peut I'étre, puisque le choix vient duo plus capable. Il n'en est
pas tout & fait ainsi de V'élection des députés; ce n'est plus un
fait individuel & déclarer, ¢'est un [ait colleetil et social & éw-
dier; il faut une observation longue et profonde, une organisa-
tion laborieuse, des rouages déliés et nombreux. Trouver le
véritable électeur, c'est le plus grand probléme de la représen-
tation nationale; passer de la chambre des pairs & I'élection des
députés, c'est passer d'une réalité avérée & une fiction hasar-
deuse. 11 ne faut donc pas s'étonner que nous soyons si bref
sur I'une, et que nous ayons tant i dire sur I'autre.

SECTION TROISIEME.
DE LA CHAMERE DES DEPUTES.

Il n’est pas douteux que, dans le vole de la loi, les trois
parties du pouvoir législatif ne soient égales entre elles, el
qu'ancune ne soit prépondérante, puisque la loi se fait & 'una-
nimité; mais il est toul aussi vrai que, dans les mouvemenits
extérieurs du corps représentatif, la chambre des députés a un
caractére particulier. Ainsi sa nature élective semble lui don-
ner pour mission spéciale d'aller puiser an corur de la nation
le sang qui doit porter la vie dans le gouvernement ; ainsi son
consentement est le premier qu'il faut obtenir pour la levée de
impat, comme si elle était le représentant le plus direct de la
partie qui doit le payer; ainsi le prince a le droit de la dissou-
dre, mais i la condition d'en demander une autre au pays, a
qui I'on semble demander un jugement; ainsi encore, elle a le
droit d’accuser les ministres, pour faire entendre qu'en lui dé-
férant cette action toute populaire, le soin de les surveiller est
devenu le sien propre; toutes choses par lesquelles elle se
distingue des autres pouvoirs, sans cesser d'ailleurs de leur
¢ire homogéne.

C'est au corps qui se meut le plus, qu'il y a le plus d'ocea-
sions de se heurter. Aussi est-ce entre le prinee et la chambre
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des députés que le maintien de 'harmonie court le plus de ris-
ques, et que s'élévent les plus grands problémes du systéme
représentalif. C'est par li surtout que les partisans du pouveir
absolu et ceux du gouvernement démocratique atlaquent la
monarchie constitutionnelle. Ils proclament tous l'incompatibi-
lité d'un monarque avec une chambre éleclive, les uns parce
que la chambre est condamnée & méconnaitre les droits essen-
tiels de la royauté, les autres parce qu’il n'est pas au rang des
choses possibles que le prince, élre permanent el inviolable,
ne finisse pas par s'assujettiv la chambre élective, étre inter-
mittent et variable.

Ici se présentent les deux questions que nous avons réser-
veées (1) : ou le prince résiste i la chambre des députés avec ses
ministres, dont le choix lui appartient et qu'il garde malgré
elle ; ou bien, se résignant & céder, il prend dans la majorité
des chambres un ministére que reponsse son veeu personnel,
mais auquel il fait une guerre d’influence et d'intrigue. On sent
que la seconde de ces questions dépend de la premiére ; car si,
dans le dissentiment du prince et de la chambre élective, on
trouve une fois le régulatéur commun auguel il faut se sou-
mettre, la seconde question se résout par voie de conséquence.

Reconnaissons d'abord que Ja dilliculté ne peut se présenter,
et ne s'est présentée en effet que dans Uhypothése ot les deux
pouvoirs qui se heurtent croient provenir d'origines différentes,
el metlent aux prises des droits inconciliables et inflexibles.
Cette hypothése est celle de Charles X, opposant son droit
antérieur et supérieur & une chambre qui ne tenait le sien que
de la Charte. Les ordonnances du 25 juillet n'ont pas en d'autre
théarie, et la révolution de 41850 a eu, entre autres effets, celui
de donner i tous les pouvoirs une origine et des principes com-
muns. Dans le cercle de la Charte, source unique de tous les
pouvoirs, le probléme se résont & merveille par le raisonnement
que voici :

La solution s'en tronve dans la faculté donnée au prince de
dissoudre la chambre. Elle 8y trouve tout entiére; car: 1° sila

(1) Voy. ci-dessus, titee 11, chap, 17, § 2, De Uincapacité ' action,
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Charte n'a pourvu que de cette maniére an cas d'un dissenti-
ment, c'est quelle a exclu toute autre maniére d'y pourvoir;
2° on a dit que la dissolution de Ja chambre était un appel i la
nation, et on I'a trés-bien dit : car, dlez celle raison i la disso-
lution, elle n'en a plus. Or on n'appelle que devant un juge.
C'est un jugement qu'il faut voir dans le résultat des élections,
et un jugement devant lequel les prétentions opposées doivent
sp taire; telle est la condilion que la Charte a faite i tous les
pouvoirs. 8'il en était autrement, le sysiéme représentatif ne se
comprendrait plus, et la monarchie deviendrait absolue, ou du
moins elle ne différerait de la monarchie absolue qu'en un
point : ee que le prince absolu peut faire seul et de suite, le
prince constitutionnel ne le pourrait qu'aprés la cérémonie
il'une ou plusieurs dissolutions; & cette formalité prés, le pou-
voir serait le méme; les chambres ne seraient plus législatives,
mais consultatives, et Henri 1V pourrait les haranguer comme
le parlement de Paris.

1830 nous a fait voir en action la maniére dont on remédie
i une des imperfections reconnues de notre régime; quand le
prince refuse de reconnaitre le dernier ressort dans le résultat
de I'élection, quelle espéce de sanetion reste-t-il? La violence :
cette fois heureusement la violence a été Pauxiliaire de Ja jus-
tice; la voie de fait a ramené de vive force i la voie de droit;
c'est i la doetrine, ou plutdt ¢'est a tout le monde i comprendre
cel exemple unique d'une chose jugée par une révolation,

(uant i la seconde question, est-elle sérieuse? Elle suppose
que le prince garde un ministére qui n'est pas selon lui, mais
selon la majorité; il reconnait done la régle, puisqu’il s’y con-
forme extérieurement; et 'on ajoute qu'il Ia eombat par une
révolte cachée; il conspire contre le ministére qu'il a nommé
et qu'il garde, il le mine sous terre, el le gouvernement a pour
chef un ennemi. Je n'aime pas cette hypothése qui suppose de
la duplicité, et dont soufire la dignité royale. Dans la premiére,
au moins, le prince méconnait la régle et la rejette; c¢'est une
question de principe; mais dans la seconde, il la reconnait et lui
fait 1a guerre; c’est un cas de fraude et de félonie. Faurais eru
Phypothése impossible, si l'on n'assurait qu'elle s’est réalisée

54.
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cn Angleterre ; car, Dien merei, la France n'est point encore
nommée dans cette honteuse histoire, et ne le sera pas. On
raconte, il est vrai, que ce désordre dans la machine eonstitu-
tionnelle ne sy est introduit quaccompagné de beaucoup d'au-
tres, et I'on cite plus d'un roi d’Angleterre, dans la personne
duquel la royauté, moralement déchue, n’avait plus assez de
son inviolabilité positive pour se défendre contre l'injure (1); il
s'étail par sa faute rendu aceessible i ses coups. Que ee mal,
qui nous est étranger, nous profile cependant, et que les amis
de la Charte, tout en s'en affligeant, recueillent la lecon qui en
sorl; la personne inviolable et sacrée avait cessé de 1'élre;
l'outrage n'était que la réponse & wn avilissement déja econ-
sommé. Car un ressort de ee grand corps ne se dérange jamais
seul. Mais les ennemis de notre régime ne triomphent de cet
inconvénient rigourensement possible qu'en oubliant qu'un
mal attaché dune personne ne conclut jamais contre une insti-
tution.

Cependant nous en convenons : pour présenter le résultat de
Pélection comme un eriterium, il faut que rien n'altére la con-
fiance qu'elle a besoin d'inspirer; il fant qu'elle soit sincére.
Autrement on ne se pique d’aucun respect pour elle, et il n'est
pas de maniére d'élnder les décisions dont on ne s'avise : dtez
la sineérité & I'élection, le prince hostile & ses ministres n'est
conpable qu'd demi; sa lutte avec ses ministres contre la
chambre est bien prés de se justifier, et le gonvernement per-
sonnel est presque pardonnable. L'élection est done le pivol de
tout le systéme.

§ Ier. — De 'élection.

Dis la premiére ligne de eet ouvrage, nous n'avons pas dit
un mot qui ne sous-entendit la garantie législative, et par con-
séquent une représentation exacte, et par conséquent ume
élection sincére. 11 y a une foule de difficultés de détails, dont
nous avons ajourné la solution, et que nous avons poussées

(1) M. Duvergier de Hauranne, dans sa brochure de 1847 sur la Réforme

parlementaire et dectovale, donue i ec sujel de trés-curicux extraits des
fettres de Junjus,
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devant nous, jusqu‘au moment on le mot de I'énigme électorale
serail trouvé ; et maintenant que nous voici & ce moment redon-
table, sur lequel tant de diflicultés se sont accumulées, nous
ne pouvons nous défendre d'un certain trouble. Il semble qu'il
y aille de notre foi constitutionnelle, et que notre peine soit
d’étre la proie du sphinx, si I'énigme n'est expliquée. Car nous
n'entendons pas soutenir de thése absolue, el nous ne sommes
pas constitutionnel de parti pris. Nous ne voulons que d'une
convietion bien faite, et nous disons aussi : Rationabile sit
obsequinim vestrum. Or le probléme électoral renferme ce qu'il
ya de plus propre a ébranler la foi : 'incertitude des principes,
le désordre des esprits, des déceptions presque continuelles,
P'avortement de tous les essais, un mécontentement géndral, et
jusqu’an découragement de nos amis, dont chacun traduit & sa
maniére ce mot si frappant de Cromwell au commencement des
guerres civiles : « Je dirais bien ce que je ne veux pas, mais je
ne sais pas encore ce que je veux. »

Cependant une réflexion nous soutient : ¢'est que les grandes
nécessilés sociales ne peuvent pas ne pas étre des vérités, On a
trés-bien dit : Si Diew n'existait pas, il faudrail Uinventer; i
défaut d’antres preuves, celle-ci me suffirait; dans 'ordre mo-
ral, ce qui est néeessaire est vrai, et je suis dispensé de toute
invention. En politique, l'institution dont une sociélé civilisde
ne peul se passer est possible par cetle raison méme,

L'embarras du législateur n'est jamais anssi grand que lors-
qu'il est le maitre de la matiére qu'il régit. Quand il s'oceupe
d’un droit naturel, 1a base sur laquelle il opére luni est fournie
par un législateur plus sir de lui, et toute sa tiche est de
garantir et d’organiser; il ne peut se tromper que sur la partie
secondaire de son ceuvre; mais quand il est obligé de tout tirer
de son propre fonds, pensée premiére et mode d'exécution, c'est
presque d'une création qu'il se charge, el sa responsabilité
redouble. Or, un de nos principes, ¢'est que les droits politiques
proviennent, non de la loi naturelle, mais de la loi positive;
nous en avons dit les raisons au titre De U'dgalifé (1), et nous

(1) Voy. supre, pages B4 el snivantes
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les avons puisiées dans I'histoire, dans les éléments des sociétés
modernes, et surtout dans la nature des droits politiques, com-
parés aux droits civils. Le législateur est done grevé du ponvoir
de dire oi ils se trouvent, el i quelles conditions on les exerce.
Sans doute, pour un législateur qui s'impose avant tout la neé-
cessité d'étre juste et wrai, il 'y a jamais rien d’absolument
arbitraire; mais il n'en reste pas moins que la source des droits
politiques, et par conséquent d'un bon systéme électoral, n'est
pas de ces choses quise révélent immédiatement 4 la conscience
humaine, et qu'il faut de 'observation et de I'étude pour la mon-
trer avee quelque certitude.

La preuve qu'il ne suflit pas de mettre Ia main sur la con-
scence pour connaitre une vérité de cetle nature, ¢'est que les
hommes d'Etat et les publicistes disputent sur son essence, sur
les signes auxquels on la reconnait, et que, dés le point de dé-
part, leur désaccord éclate. C'est d’'un systéme qu'il s'agit; il
faut done une théorie, bien que ce mot soit malsonnant aujour-
d’hui; il en faot une, comme il faut un plan 4 un architecte, el
c'est surla théorie que les plus grandes difficultés se déclarent.
Non-seulement on ne s'entend pas sur lesidées fondamentales,
sur le but du systéme et sur les moyens; mais on les inter-
vertit; on prend les moyens pour le but, et 'on édifie en con-
séquence.

C’est ainsi que I'élection, ayant nécessairement le méme but
que la représentation nationale dont elle est louvriére, ne peut
étre dirigée que vers l'intérét général, sans lequel la représen-
tation nationale n'est qu'un mot; intérét général dont la pensée
ne se forme elle-méme qu'h Uaide d’une presse libre, puisque,
sans la presse, les idées d'un grand peuple disséminé sur un
vaste territoire ne trouveraient pas leur point de jonction,
resteraient isolées, et manqueraient d'unité. Qu'on y prenne
garde ! Pintérét général, indiqué comme but du systéme, n'est
point une nolion vaine et oiseuse, mais bien une vérité féconde
en résultats, si l'on tient & éire conséquent.

En effet, la fin du systéme ainsi fixée, ce qui va suivre ne se
compose que des moyens d'y parvenir, et se subordonne par
conséquent 4 la notion principale. Je tiens a cet ordre de nos
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idées, et a ce que les secondes n'usurpent pas la place de la
premiére; j'y tiens comme i la condition méme d'arriver au
but. 1l 8'ensnit que, pour étre yraie, I'organisation tout entiere
du systéme doit étre congue dans la pensée de tronver le point
précis ont 'on est capable de discerner 'intérét général et de le
stipuler; ce degré de I'échelle sociale une fois trouvé, c'est &
lui qu'il faut attacher la présomption légale de capacilé, et
I'exercice du droit électoral.

Qu'on le cherche ensuite, ce degré de I'échelle sociale, on
pourra se tromper en fait, le placer trop haut ou trop bas, et
tenter des essais malheureux; mais certainement on aura
raison en principe, et I'on sera bien plus prés de s'entendre.
Par exemple, la capacité électorale doit-elle se présumer dans
le nombre, ou dans la propriété, ou dans lintelligence? Je
congois la question ainsi posée, car elle conduit & examiner si
le nombre, si la propriété, si 'intelligence sont des indices de
Ia capacité ; mais je ne la congois plus, quand on se demande

-&i I'élection doit représenter ou le nombre , on la propriété, ou
I'intelligence; car on fait alors du nombre, de la propriété, de
Iintelligence, non plus des moyens de découvrir ce que I'on
cherche, mais I'objet direct de la représentation, et 1'on ne
peut manqguer de s'égarer. Ce n'est plus i U'intérét général que
I'on tend; je comprends dans U'intérét genéral le petit nombre
aussi bien que le grand , le pauvre autant que le riche, I'esprit
ipculte antant que 'esprit éclairé,

Le nombre fait légitimement la régle dans une assemblée,
dans un tribunal, dans un conseil, parce que chacun des mem-
bres ayant rempli les mémes conditions, subi les mémes
épreuves, fourni les mémes garanties, et se trouvant sur le
pied d'une égalité parfaite avee ses collégues, la présomption
est pour la majorité; mais parmi les hommes pris au hasard,
c'est-a-dire dans le domaine de I'inégalité, jamais le nombre
n'a constitué une puissance ni une valeur morale; jamais il n'a
pu ni eréer ni détruire un droit. Quand il s’agit d'un droit poli-
tique, plus on recherche le nombre, ¢'est-d-dire plus on des-
cend I'échelle, plus on s'éloigne de I'intérét général, plus on se
plonge dans lintérét privé; on ne rencontre que les sugges-
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tions du bien-étre individuel, et 1a nécessité de s'ocenper de
soi-meéme. Ce serait un contre-sens de placer la présomption
de capacité oit précisément elle diminue, on quelquefois elle
cesse; les moins capables en majorité feraient la loi aux plus
capables en minorité,

La propri¢té est justement admise comme indice de Papti-
tude électorale; on ne la prendrait pas impunément pour la
chose méme & représenter. Quand on se trompe i ce point sur
son titre, elle ne s'empare pas & demi de la représentation
nationale; elle 'occupe tout entiére; elle y porte les préjugds
et I'égoisme, dont elle est loin d'étre exempte; elle en fait son
image; elle fonde 1ot ou 1ard avistocratie territoriale, et infecte
le gouvernement de 'esprit de privilége; elle erée & edté d'elle
une classe pauvre qu'elle prend a sa solde; elle a ses lois
ciréales, qui ne sont qu'une maniére de grossir ses revenus
aux dépens de ceux qui ont faim, et quand elle a tendu ses
rets, on n'en sort que par une révolution ; dans la répartition
des charges sociales, elle s'épargne, elle n’en prend que la plus
petite part, et Uimpdt foncier est presque nul, quand le poids de
tous les autres est accablant. Sur ce point, comme sur beaucoup
d'autres,, nous avons & nous défendre de la comtagion de
I'exemple.

A quel titre Vimpot direct dénote-t-il la eapacité? Est-ce
uniquement comme manifestation de la propriété, c'est-i-dire
comme signe d'un signe? Non, pas uniquement, puisqu'il porie
également sur les personnes et sur lindustrie, et que son grand
mérite est d'indiquer une foule de positions diverses, dans les-
quelles la capacité est présumable. Ou bien, confére-t-il le
droit électoral par lui-méme, indépendamment de la position
dont il est I'indice, et par la seule raison qu'on le paye? C'est
une opinion fort répandue, et qui n'en est pas plus vraie, que
quiconque paye un impot doit ou le voter ou choisir qui le vote;
antant vaudrait dire qu'il suflit d'éire sujet de la loi pour deve-
nir législateur, et que le devoir de lui obéir donne le droit de la
faire; en d’autres termes, que la contribution aux charges de la
société, en échange de la protection dont elle couvre nos droits
civils, est nécessairement la source des droits politiques. Cette



OU GOUYVEGNEMENT DU ROI. 407

Fausse idée de notre condition sociale est une forme mitigée duo
suflrage universel.

Quant i I'intelligence , considérée comme objet de la repré-
sentation , jai quelque peine & m'en faire une idée netle.
(u'est-ce que représenter l'intelligence? Un pareil mandat se
concoit-il ? Est-ce matiére & délégation? Que si 'on entend par
intelligence le discernement de I'intérét général, on devient
plus clair, mais on tombe dans un autre vice : de quoi nous
occupons-nous que de trouver ce discernement de intérét
général? On reproduit la méme idée sous un autre nom; c'est
Fintelligence donnée comme signe de l'intelligence. Que si
enfin on ne parle plus de l'intelligence comme d'une condition
générale et abstraite, mais seulement des positions spéciales
auxquelles s’attache la présomption de la loi; ou si, pour me
servir des expressions d'usage, il s'agit d'adjoindre les capa-
cilds, cette adjonction n'est pour nous qu'une conséquence
nalurelle de nos principes, puisque nous mettons toute la
Aquestion & découvrir le point ou la capacité se présume, et a
rapprocher le plus possible la présomption légale de la réalité.
Orily a ici plus qu'une présomption légale, dont le caraciére
collectifl suppose de nombreuses exceptions; il y a une
certitnde individuelle, puisque les positions spéciales dont on
parle n'ont d’accés que pour la capacité éprouviée ou garan-
Lie.

Chaque idée ainsi mise & sa place, la fin soignensement dis-
tinguée des moyens et commandant toute organisation qui
va suivre, complez les idées fansses, les théories hasardées,
les intéréts de partis ou de systémes qui tentent de se substi-
tuer i l'intérél général, et dont ce seul mot fait justice. Que
vous procédiez par présomption générale on par indications
particuliéres, vous allez aussi directement qu’il est possible an
véritable électeur ; vous rencontrez aussi juste que quand vous
fixez la majorilé i vingt et un ans; la capacité civile ne se
détermine pas plus sirement que la capacité politique. On
court les mémes risques pour l'une que pour I'autre: ear il
n'est sage de prétendre a la certitude absolue pour aucunc
espece de présomplion légale.
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Mais ce n'est pas tout; le législateur qui a le mieux réunssi
dans la recherche de P'aptitude électorale n’a rempli que la
moindre partie de sa tiche, et ceux qui en connaissent loute la
difliculté n'entendront pas sans élonnement dire : « Il n’a trouvé
que I'électenr. » Cependant I'expression est exacle; car celte
premiére difliculté résolue, il en reste une plas grande, et d’au-
tant plus redoutable qu'on s'en occupe moins. L'électeur une
fois trouvé, il reste & assurer la position qu'on lui a faite, a
protéger sa conscience, i Uaccoucher de son vole. Qu'imporie
quon ait découvert le véritable organe, si I'organe ne répond
pas ou répond mal? Que serl-il que Uintérét général lui appa-
raisse, s'il ne le déclare pas tel qu'il lui apparait? Ne lui de-
mande-t-on que d'étre clairvoyant? Ne faut-il pas surtout qu'il
soit vrai? Que gagne le pays & son discernement, si on entoure
son vole d'obsessions plus fortes que son courage? L'oplion
¢tant donnée entre les deux conditions de discernement et d'in-
dépendance, je n’hésite pas: la seconde est incomparablement
la plus importante; mieux vaut un esprit médiocre qui dise sa
pensée, qu'un esprit illuminé du ciel, qui dissimule ou altére la
sienne. A ne considérer que notre état social, il y a plus de
chances pour le discernement que pour lindépendance, et
méme le risque de manquer celui-li est moins grand qu'on
ne suppose. A quelque degré de I'échelle que 'on s'adresse, on
est & peu prés sdr de trouver intelligence. J'ai confiance dans
les hommes réunis, en quelque lieu qu'on les prenne; les
instincts qui dominent les masses ne mangquent jamais d'une
certaine justesse, et ont souvent de 'élévation; pour les sur-
prendre dans loute leur infirmité, il faut les rompre et les atla-
quer en détail. Je pose en fait qu'il n'y a pas de collection d'in-
dividus & laquelle la notion de I'intérét général soit absolument
étrangére. Mais on peut détruire en elle Je sentiment de l'indé-
pendance; si 'homme est intelligent, il est faible; il I'est en
raison de son ignorance et de ses besoins; et quand vous lui
dounnez & porter le poids immense de lintérét général, cest
alors, législatenrs de la France constitutionnelle, que votre de-
voir est de le fortifier. Dans la vie privée, voir le bien, et faire
le mal, st une faute qui peul rester personnelle; mais dans les
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éprenves de la vie politique, voir le bien, et ne pas le faire, est
une calamité sociale.

Quand I'électeur est sans indépendance, le mal 1 une portée
qu'il importe de connaitre, Il ne s'arréte pas i l'ordre politique;
il pénétre dans la société. Lorsque le gouvernement représen-
tatif manque & sa vocation, il n'est pas simplement inutile; il
vicie : 1a nature humaine vaut alors mieux que les institutions,
et elle reoit la corruption de qui devrait la combattre. A choisir
entre le despolisme el une représentation faussée, je pencherais
i croire que la condition de I'homme est pire sous celle-ci.
Sous celui-la, sans doute, il n'est pas libre, mais au moins
n'a-1-il 4 lutter que contre ses penchants; au lien qu'une forme
représentalive menteuse, qui d'ailleurs ne lui procure pas de
liberté vraie, lui crée des tentations qu'il n'aurait pas connues
sans elle. L'occasion dexercer ses droils politiques n'est pour
lui que T'occasion de mal faire. L'honnéteté de celui qui ne
vole pas en conscience est déja considérablement entamée, et
il est bien difficile que I'homme reste pur ot le citoyen a tran-
sigé. 8'il met dans le commerce les choses qui n'y sont pas, que
ne fera-1-il pas de celles qui y sont? Plus il a de discernement,
plus sa chute est profonde. Imaginez une tache s'étendant autour
de chaque collége, autour de chaque électeur, et calculez toute
I'étendue de ce ravage. Je n'ai en aucune maniére la prétention
de moraliser; mais il appartient & notre sujet de signaler cette
liaison entre la morale politique et la morale privée.

§ 1. — De 'organisation électorale,

En donnant pour objet & I'élection I'intérét général, sans frac-
lionnement aucun; en exigeant, pour le découvrir et le déclarer,
des organes qui aientala fois de Paptitude et de 'indépendanee,
de l'indépendance surtout, parce que I'indépendance avec peu
d'aptitude n'cst pas absolument incapable de bien, et que P'apti-
tude =ans indépendance n'est capable que de mensonge et de
bassesse; en déterminant ainsi, disons-nous, les conditions
generales de U'élection, nous n'avons fait que de la théorie; nous
n'avons (raité que la partie la plus facile de la question; car,

35
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pour tomber d'accord sur ces conditions générales, il ne famt
que vouloir sincérement le gouvernement représentatil, Mais
c'est a lapplication que les difficultés nous attendent, difficuliés
de toutes sortes,diflicultés provenant de notre nature et de nos
tendances ézoistes; diflienllés naissant de nos inslitutions et de
nos habitndes ; celles-1d moins insurmontables que celles-ci, de
telle sorte que nos plus grands obstacles sont en nous. Les
premiéres tiennent & organisation électorale elle-méme, et lui
sont intrinséques; elles portent sur des dispositions intéricures
et sur l'agencement de ses parties; elles se rencontrent partout
it 'on rassemble les hommes pour les interroger sur ce grand
intérét. Les secondes loi viennent do dehors, et de son contact
avec d'antres institutions rivales ou ennemies; elles ont ponr
objet d'établir 'harmonie entre des institutions d'esprit diffé-
rent, entre 'esprit libéral du sysiéme représentatif et Uesprit
despotique de I'administration impériale; elles ne se rencontrent
que dans les pays et dans les temps on les parties d'un méme
gouvernement manquent entre elles de sympathie.
- Je m'occupe d'abord de 'organisation en elle-méme, parce
qu'il faat trouver son état normal, avant d'aviser au danger de
I'invasion étrangére qui la menace.

Toutes les difficultés de I'organisation intérieure peuvent se
rapporter aux trois questions suivantes; et d'abord : L'élection
sera-t-elle directe ou indirecte? Dans l'ordre logique, cette
question est Ia premiére; ce n'est quaprés Uavoir résolue que
I'on pourra poser la seconde : Oi sont les vrais électeurs?
Quelles sont les qualités qui les constituent? Les électeurs une
fois trouvés, on arrive i la troisiéme : Comment les réanira-t-on?
La circonscription électorale differe-t-elle de la circonscription
administrative on judiciaire? Nous traverserons rapidement ces
questions, par la raison que nous avons déji dite : leur impor-
tance, bien que réelle, est cependant secondaire i nos yeux ;
I'eflicacité de I'organisation dépend d'une circonstance qui est
en dehors; sans lindépendance, il ne faut rien attendre de la
meilleure, et, avec 'indépendance, il ne fandrait pas désespérer
de la moins bonne.

L'élection indirecte n'est plus une question constitulionnelle,
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depuis qu'il est éerit dans article 50 de la Charte : « La chambre
des députés sera composée des députds dlus par les colléges élee-
traux, dont 'organisation sera déterminée par des lois. » Les
colléges ne sont dlectoraux que pour dlire les députés : c'est
leur fonction unique; la Charte ne leur en connait pas dautre.
L'élection d’'un électeur n'est ni dans son langage ni dans sa
pensée, el celui-la n'est pas I'électeur tel qu'elle I'entend, dont
la mission se borne & choisir celui qui choisit. L'é¢lection indi-
recte dérive du suffrage universel; elle en est une espéece dégé-
nérée. L'impossibilité de réaliser la conception radicale a donné
Fidée de ces élections i denx diages, dont Uinférieur est le plus
rapproché possible de la base. Le suiltage universel n’est uni-
versel que parce qu'il admet out le monde; son unique régle
est de n'exclure personne. La plus simple vestriction le détruit,
el jette forcément dans le systéme conlraire, qui est celui des
catégories; les ecatégories ne se délerminent que par des pre-
somplions générales, et c'est une nécessité des présomplions
pénérales de laisser toujours quelquun en dehors. Quand on
en est 1a, pourquoi deux degrés? Pourquoi une présomption
plus forte pour ceux-ci, plus faible pour ceux-1a? Le principe
de P'égalité devant la loi s’arrange-1-il de ces nuances? On a
dit que 'avantage des deux degrés élait d'affranchir le député
de Ia dépendance d'électeurs permanents : lintention est bonne,
mais l'effet y répond-il? Pour prévenir le contact de I'élu et de
I'électeur, on détache celui-ci, au point de le désintéresser. I
n'apergoit plus son ouvrage qu'en perspeclive; le zéle civique
se glace chez lui, parce qu'il doute de sa participation réelle &
un résultat dont on le tient si éloigné.

Si, dans la pensée radicale, le premier degré engendre le
second, qui engendre le premier? Evidemment la volonté de la
loi. Que si, pour éviler cetle réponse, on descend davantage
pour trouver une base plus profonde, de deux choses ['une : ou
I'on rencontrera inévitablement la méme réponse aux degrés
inférieurs, ou l'on tombera dans toutes les impossibilités du
suflrage universel. Dans la nécessité done de prendre la loi
comme source du droit politique, mieux vaut embrasser fran-
chement le principe, et chercher dans la socidié la hauteur i
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laquelle il convient d'attacher directement la présomption de
capacité électorale. Cela posé, que la loi, en conférant le droit
de I'électeur, use du sien, que penser de la loi actuelle, de celle
du 19 avril 18517 En a-t-elle bien usé? Le ebté blimable de
cetle loi n'est pas dans la fixation du cens électoral a deux cents
francs, el si, 4 la capacité ainsi présumée, elle edt adjoint la
capacité prouvée, celle parlie de son sysléme serail sans repro-
che. L'abaissement du cens n'a que des avantages trés-contes-
tables, el j"avoue que les inconvénienls seuls en sont sensibles
4 mes yeux; non pas qu'aucune classe de Francais soit déshé-
ritée 4 ce point de navoir ni Pamour ni linstinct du bien
public; mais je crois ne calomnier personne en aflirmant que
tout le monde n'est pas également bien placé pour I'apercevoir.
Que sert de se roidir contre un fait? Le détruira-t-on en le
niant? Je vois un contre-sens & placer la majorité numérigue
oil la présomption de capacité diminue, et & multiplier les élec-
tears dans la région o@ l'une de leurs qualilés nécessaires
devient plus rare. Jen appelle i quicongue a pu observer une
élection dans les petites villes : les élecleurs qui ont la con-
science de I'acte qu'ils accomplissent y sont aujourd’hui méme
en minorité. Mais ce n'est li que la moindre des objections; si
le discernement de I'intérét général se retrouve rigoureusement
partout & un degré quelconque, il n'en est pas ainsi de l'indé-
pendance; elle ne diminue pas, elle cesse ou le sentiment des
besoins personnels devient prédominant; clest une vérité
d'observation, que toutes les fois que les extrémités sociales se
rapprochent I'une de I'autre dans un but politique, c'est I'extré-
mité inférieure qui succombe dans la rencontre; la destinée du
faible et du pauvre est de servir d'instrument politique au riche
el au puissant, et les amis de la démocratie recrulent sans s'en
douter pour I'aristocratie. L'histoire de nos luttes conlemporaines
renferme cependant une lecon que nous devrions bien ne pas
oublier si vite. De {846 & 1820, la restauration avait mis aux
prises I'ancien et le nouveau régime, déployant chacun une
banniére différente; I'ancicn, celle de la grande propriéié, le
nouveau, celle de la liberté constitutionnelle, et donnant tous
deux l'intérét qu'ils avajent embrassé comine Je véritable intérél



DU GOUVERNEMENT DU ROL. 413

social. Quel pensez-vous qu'ait é1é le systéme de I'ancien régime?
de restreindre I'élection et de la reteniv pour lui ou pris de
lui? Il s’en est bien gardé. Il a préconisé les doctrines populaires
comme les vraies doctrines libérales; il a soutenu que les droits
politiques étaient des droits naturels, et que quiconque n'en
jouissait pas était viclime d'une exclusion; il a tenté d'élargir
I'élection an point d'abattre presque toutes les limites; il a
¢lonné la France par ses accés de colére contre le privilége,
averti par son instinet que plus il se rapprocherait des besoins
personnels, moins il rencontrerait d'indépendance, et mieux sa
domination était assurée. Ne l'oublions jamais : si la libertd
constitutionnelle est un bien commun & tous, on n'en Lrouve
les conditions réunies que dans un certain milicn des sociélés
modernes.

Les électeurs sont créés; comment les réunira-t-on? Question
plus diflicile peut-étre que les précédentes. On ne sait pas assez
le rapport de la circonscription éleclorale avec 1'élection, el i
quel point 'horizon que 'on ouvre devant I'électeur resserre ou
élend les idées. Si l'on rassemble des citoyens sans lien entre
eux, on les dépayse, on les jette dans l'inconnu, ils volent au
hasard et sans conscience de leur vote. Si I'on sépare ceux que
des relations sociales ont unis, on rompt leurs accointances
naturelles, on les isole, on les prive d'une délibération com-
mune : tout concert est impossible. Il y a done un point 4 saisir,
el ce point est fixé bien moins par les lois que par les meeurs.
La France est une sans doute, mais elle est bien grande; el c'est
une nécessilé de sa grandeur que, sans se détacher de l'unité
nationale, les idées et les intéréts y forment des groupes. Ces
groupes, ou sont-ils? Par un bonheur que nous paraissons ne
plus senlir, 'assemblée constituante, & qui remonte notre gra-
titude en tant de choses, a répondu & cette question il y a plus
de cinquante ans; elle a eréé le département, et, ce qui dispense
de toute recherche ultérieure, le département a é1é adopté par
les meeurs. Avant 89, les intéréts se groupaient par provinece,
el ¢'était la province qui députait aux états généraux; aujour-
d'hui, les intéréts se groupent par déparlement; pourquoi
w'est-ce pas le département qui députe i la chambre? Les voild

ali.
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tout trouvés ces eentres partiels que nous recherchons; chaque
chef-lieu est le rendez-vous naturel des citoyens dans un certain
rayon; on le fréquente; on y a des habiludes; on y apporte, on
cn rapporte des idées, et il en résulte cette espice de notoriéié
qui devient la mesure d'une opinion publique. Le regard s'y
étend assez loin pour voir autre chose que lintérél privé, pas
assez pour ne rien voir. L'élection qui s’y fail perd le caractére
exclusivement individuel, et commence i y prendre ee earactére
collectif , sans lequel elle n'est rien; le député est 'élu d'une
masse, el non l'agent de quelques ambitieux. Il n'en est pas
ainsi de l'arrondissement, epcore moins do canton, eucore
meins de la commune; ces subdivisions de terrilvire n’ont
gqu'une existence fictive; bonoes pour déterminer les compe-
tences administratives et judiciaires, elles sont de pure conven-
tion, comme les lignes de la sphére céleste, et les moeurs ne
se sont pas réduites i leurs proportions. L'électenr que 'on va
chercher sur le senil de sa maison, & son [oyer domestique,
prend le gouvernement représentatil pour une restauration du
culte des dieux Lares; il croit qu'on l'invite 4 pe songer qu'a
lui, et il n'"a garde d'y mangner. Qu'est-ce alors que 'élection?
Une question d'homme i homme, un commeérage de voisins et
de voisines; et la députation? Un contrat d’homme & homme,
un échange de services individuels. Voila ce que peut la géogra-
phie sur la politique.

On craint, au chef-lien de département, les inconvénients da
scrutin de liste, et le danger d'inserire sur son bulletin des noms
dont on n'est pas sir. 1l faut cependant opler; dans Parrondis-
sement, on se connait trop; dans le département, on se connait
trop ped. Que faire? Croire & quelque chose, ouvrir les yeux i
une expérience de plus d'un demi-siécle, admettre Pexistence
de la famille départementale comme un fail désormais social,
comme une de ces précienses rencontres o le législateur et la
sociélé sont d'accord. L'esprit de cette famille, la notoriété qui
s'y forme, répondent 4 tous les inconvénients du serutin de
liste, et mettent entre P'électeur el I'élu celte distance conve-
nable, moyen terme entre I'éloignement excessif oii I'on ne
se connait pas et le contact immédiat oii 'on se connait lrop.
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Ajontez que la réunion par département répond & un besoin,
en éyitant un inconvénient; le besoin est d'angmenter le nombre
des électeurs dans chague collége, I'inconvénient daugmenter
la liste générale des électeurs; le collége départemental pro-
cure la premiére de ces avgmentations sans recourir & la
seconde.

Ce serait ici le moment de juger la loi de 1851, et par ses
principes et par ses fruils; mais nous avons a lui demander de
rempliv d"autres conditions el de conjurer d'aulres périls;
ajournons donc notre jugement i@ son sujet, car il a besoin
d'étre préparé, Elle ne s'occupe que de l'organisation intérieure
du systéme électoral, comme s'il n'y avail pas d'autre soin i
prendre; elle wapercgoit qu'une partie de sa tiche; elle semble
ne pas se douter que, dans I'élat actuel de nos institutions, si
I'on s’arréte aux conditions du droit d'élire et i son mode
d’exercice, on peut trouver le chel-d'ceuvre du genre, et ne faire
encore que la plus vaine des choses difliciles. Qu'importe le
meilleur des tribunaux et le plus parfait des codes, si le justi-
ciable subjugue le juge?

§ 1. — De I'état normal de P'élection.

S'il est dans le gouvernement représentatif une vérité élémen-
laire, c'est -'l‘isun,m['nl celle-ci : La chambre des députés sur-
veille 1-uhmmslralmn, la contrdle indirectement par le vole de
limipot, et, 8%l le faut, accuse les ministres. Il est encore con-
venu que celle surveillance n'est pas nécessairement hostile, et
que c'est au contraire un élément ami que la Charte a entendn
introduire dans la représentation nationale, comme condition
de la garantie, comme précaution légitime contre les tendances
naturelles du pouvoir. Si ectie doctrine est yraie, elle l'est de
toules les parties de la chambre, sans distinetion de la majorité
et de la minorité ; I'office des deux consiste également dans une
sollicitude permanente, et, au besoin, dans 'exercice d'un droit
redoutable. Une chambre, qui 4 une telle fin, que doit-elle éire
pour Paceomplir? Le bon sens répond qu’elle doit éwre indépen-
dante; indépendante de qui? De tous, mais particuliérement de
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I'administration. Car si un juge dépendant est un contre-sens,
le contre-sens se complique, quand c'est du justiciable qu'il
dépend.

El I'élection, source d'une telle chambre, que doit-elle éire?
Congoit-on qu'elle puisse ne pas étre indépendante comme la
chambre gu'elle est appelée & produire? Niez, ou seulement
alténuez une seule de ces déductions, et ni la chambre, ni I'é-
lection n'ont plus de sens.

Si ce principe esl cerlain, voici une conséquence qui ne 'est
pas moins : c'est I'élection qui doit étre active; ¢’est 'adminis-
tration qui doit étre passive. Inlervertissez les riles, faites que
I'élection subisse l'influence au lieu de 1'exercer, el le sysléme
ne se comprend plus. Le mal n'est pas seulement que la partie
soumise i la surveillanee la neutralise chez celle qui en esl
chargée; il va plus loin; il blesse plus que la logique, il lése
I'état social; linfluence administrative n'a qu'une maniére de
s'exercer sur l'esprit de I'électenr, ¢'est de substituer chez lui
l'intérét privé a I'intérét général, et de tuer le sens moral dans
le sens politique. Ce qui condamne 4 jamais Uinfluence admi-
nistrative sur les élections, c'est qu'elle n'a pas d'autre moyen
de s’y [aire sentir.

L'influence administrative ne pouvant étre que la dépendance
de I'électeur, on ne saurail sans illusion, si 'on admet I'une,
se dissimuler l'autre, et voici ce qui arrive : nous faisons deux
immenses pas rétrogrades; nous perdons deux des plus grands
résultats obtenus par le régime constitutionnel. Il faut les
signaler : 1° Un temps fut que 1'on voulait ériger en principe
la dépendance de I'électeur. M. Davergier de Hauranne (1) rap-
pelle gu'en 1816, lorsque la restauration s'occupa de la réforme
des colléges impériaux, M. de Vaublanc, minisire Je Iinté-
rieur, soutint contre M. de Villéle qu'en droit constitutionnel
le pouvoir (c'est ainsi qu'il I'appelait), le pouvoir électoral clail
de sa nature subordonné et dépendant, Cette doctrine fut reje-
tée, et le principe de lindépendance prévalut; ¢'élait cepen-
dant en 4846. 2° En juillet 1850, la prétention du prince était

(1) De la réforme électorale et parlementaire, p. 185, 1847,
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de ne pas reconnaitre I'élection, et de la rejeter quand elle lui
déplaisail; cette question de principe fut résolue par la guerre
civile, espéce de combat, non pas judiciaire, mais législatif,
d'onn sortit le principe contraire, & savoir : que I'élection était
une régle, et que si la régle déplaisait, on ne pouvait appeler de
I'élection faite qu'd une élection & faire, Qu'aujourd'hui 1'in-
fluence administrative prévale, avec la dépendance de |'élec-
teur, son inévitable conséquence, je dis qu'il ne reste ancune
de ces deux conquétes; les principes proscrits en 1816 et
en 1850 reviennent sous d'autres formes : d'une part, I'électeur
est maintenu dans son élat de dépendance, et 'on peut se con-
soler par Ia réalité de n’avoir pas la formule; de l'autre, si
I'élection fait la régle en théorie, dans la pratique on dicte la
riégle par avance, et l'on arrive aux mémes fins, sans bruit et
sans risque.

Ces vérités sont absolues; on ne transige pas avec elles.
M. Guizot a reconnu qu'il y avait chez nous abus de U'influence;
retenons ce mot comme Paveu d'un fait, non comme énon-
ciation d'un priucipe. L'influence administrative sur I'élection
n'i pas d'usage légitime; par elle-méme et intrinséquement,
elle est un abus; elle n'est admissible dans aucune mesure, et
elle est condamnable péremptoirement. Il n'y a de salut pour
Ia représentation nationale que dans la neutralité de Padmi-
nistration ; 'administration est un pouvoir, et non un parti; le
parti qui la soutient peut parler et agir en dehors; mais 1'ad-
ministration elle-méme n'a pas un mot & dire dans le jugement
qu'elle doit attendre en silence, se bornant, comme pouvoir de
police, & protéger matériellement lopération électorale, et
laissant la grande voix de la nation en sortir libre et pure.

Si, dans I'élat normal, c'est I'élection qui doit étre active et
Padministration passive, I'état contraire, ot I'administration
est active et I'élection passive, est précisément I'élat de cor-
ruption. Ceux qui se récrient contre cetie conséquence ne se
scandalisent que du mot, pour conserver la chose.

Suspendons ici la discussion; débarrassons-la d'abord d’une
analogie trompeuse, Cette question de linfluence administra-
tive sur I'élection est une question toute francaise, et le mal
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contre lequel nous cherchons un reméde est un mal domes-
tigque. Dans aucon autre pays constitutionnel, Padminisiration
n'a autant de peine qu'en France & se combiner avee la libertd
politique ; on en seéntira micux la raison, quand nous aurons
parlé de cetle Angleterre, dont 'exemple toujours cité ne serail
qu'un danger, s'il n’était bien compris.

§ 1V. — De P'élection anglaise,

Entre le systéme électoral de nos voisins et le nitre, il y a
plusieurs diflérences essentielles : 1° ils ont des partis politi-
(ques, el nous n'en avons pas; 2° P'administration est chez eux
tout auntre que chez nous. Il n'est pas jusgu’an grand nombre
de leurs électeurs qui ne s'explique par des circonstances qui
leur sont propres. Apprenons 4 nous connaitre, en éludiant
ces dillérences, non dans le bul d’emprunter aux Anglais toul
ce qu'ils possédent, mais d'y faire un choix, en leur laissant ce
(qui ne convient gu'da eux, ou ce qui ne convient 4 personne.
Celte partie de notre droil public en est la plus neuve et [a
moins connue; c'est celle on expérience de notre passé nons
laisse sans secours, ou la raison publique de la France esi
olfusquée de plus de préjugés, et o nous avons le plus besoin
de nous aider nous-mémes. Nous ne savons pas assez toul ce
qu'il y a d'original dans le réle qui nous reste.

Les partis politiques, cet instrument nécessaire d'un gonver-
nement représentatif, et sans lequel la nation, interrogée sur
Pintérét général, ne répondrait que par des opinions indivi-
duelles, les partis politiques ne sont pas de ces choses qui se
commandent i volonté; on ne les décréte pas; ils naissent
d'eux-mémes, et ils naissent des meeurs plutdl que des lois § ils
sont rebelles & la main de I'bomme, dés qu'elle se fait sentir;
enfants de l'opinion, ils en ont lallure indépendante; et quand
ils se sont formés, avec toules leurs conditions constitulives,
ils sont le symptome le plus sir de la liberté constitutionnelle
dans sa maturité.

Des partis politiques présupposent un esprit politique. C'est
le bonheur singulier de I'Angleterve d'avoir eu ce genre d'esprit,
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dés les premiers efforts de son travail constitutionnel. De tout
temps, les eiloyens y ont eu la préoceupation constante de Vin-
térét général; je ne dis pas qu'ils I'ont toujours compris; mais,
hien ou mal entendu, il a été sans intervalle I'objet de leur
inquictude, et le peuple y a recu cette éducation des choses, i
laquelle les hommes ne suppléent pas; ¢'est elle qui les a sau-
vés de Vindifférence politique, la plus mortelle ennemie du
gouvernement représentatif. Alors, suivant I'éternelle loi de la
liberté, les opinions se divisent et se classent, et celles qui ont
de I'affinité entre clles adhérent et forment un parti : « Un
parti, selon Burke, le publiciste qui a le mienx approfondi cette
théorie, est un corps d’hommes réunis pour favoriser, par lears
efforts communs, l'intérél national d'aprés quelque principe
partienlier sur lequel tous sont d’accord. Les hommes qui pen-
sent librement peuvent, en quelques points, ne pas penser de
méme; toutefois, comme la plus grande partie des mesures qui
ont lien dans le cours des affaires publiques ont un rapport ou
une -indépendance queleonque avee quelque grand principe
général et moleur dans le gouvernement, un homme serait sin-
gulierement malheureux dans le choix de sa société poli-
lique, s'il ne s"accordait avec ses amis au moins neufl fois sur
dix. C'est I3 tout ce qu'on a exigdé pour imprimer i une réunion
le caractére de la plus grande uniformité et de la constance. »

Ce n'est eependant pas assez de la sympathie politique pour
constituer un parti; il peut y avoir sympathie dans le mal
comme dans le bien; la définition de lesprit de parti : eadem
velle atque eadem nolle, est de Catilina haranguant les conjurés.
Il faut encore que la sympathie se forme dans un but légitime,
et sur la base d'un respect unanime pour la constitution da
pays. Cest ce qui différencie le partide la faction. Cette seconde
condition ne date pas chez les Anglais d'aussi loin que la pre-
miére. Leur esprit politique s'est égaré pendant des siécles, et
n'a d'abord produit que des factions : factions pour la possession
du trdne, sous les maisons d'York et de Lancastre, faclions
sur la nature du pouvoir, sous les Tudors, factions sur la préé-
minence du pouvoir royal et du pouveir parlementaire, sous
les Stuarts. C'est depuis P'établissement de la maison de Hano-
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vre que la dissidence n'a plus porté sur les grandes bases du
gouvernement, el que les parlis ont pris naissance : les jaco-
bites se sont converlis au lorysme; on s'est entendu sur la
division des pouvoirs; les torys ont penché un peu plus
vers la couronme, les whigs un peu plus vers la liberté;
ils ont pu modifier leur esprit et changer l'objet de leurs
querelles; mais ils ne se sonl jamais passionnés que pour
un objet d'intérét géndral, s'agitant sans péril dans des
limites sacrées pour tous, et atlestant la liberté politique,
comme les battements du pouls atlestent la vie. Celle né-
cessité d'opter entre les factions el les partis est indvitable
chez un peuple libre; le progrés pour lui est de bien choisir
entre ces denx maniéres de dépenser son activilé politique, et
de s'en tenir & la meillenre, pour éviter la pire; car I'une des
denx est nécessaire. Aussi est-ce une maxime en Angleterre,
que I'extinction des partis est Uorigine des factions (1).

Aprés le culte du droit naturel, je ne sache rien de plus beau
dans les institutions humaines que lesprit des partis en Angle-
terre; ce qui est une vertu chez les grands hommes est une
habitude chez eux. Ils savent se dévouer & une idée, et voient
dans le pouvoir, non pas un but, mais un moyen de la servir,
et d'en hiter le triomphe. Rien de 'homme vulgaire ne reste
dans I'homme politique; aucun sentiment de rivalité n'ap-
proche d'un coeur tout entier an bien publie, et 'on ne s'y per-
met aueun acte gui n’aboulirait qu'a une simple mutation de
personnes. L'amour-propre abdique o le jugement de 'opinion
est accepté d'avance; le pouvoir est un lieu de passage; ony
entre sans orgueil, on en sort sans confusion, et I'on emporie
dans la retraite U'estime et I'affection de ses adversaires.

Cet admirable mélange de partialité pour un principe, ct de
désintéressement dans le pouvoir, s'explique, nous ne le dissi-
mulons pas, par un état social qui n'est pas le nétre, qui ne
peut et ne doit pas I'étre. Pour épurer i ce point 'ambition de
ses partis, I'Angleterre a besoin d'une aristocratie gorgée de

(1) Lettre d'Horace Walpole & Montague, da 11 déecmbre 1760, Essoi sur
e constitution anglaise, par lord John Russell. 1821,
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richesses, & qui la satiété des jonissances de ce monde épargne
ce qu'il ¥ a de sordide dans 'amour du pouvoir; si cette tribu
privilégiée, qui se réserve au sacerdoce des grands intéréts de
la société, n'y apporte qu'une passion noble, ¢’est qu'on a pris
soin d'avance d'assouvir en elle toutes les autres, et I'on n'y est
parvenu, ni 4 peu de frais, ni sans dommage. De tous les genres
de perfection, c'est le plus dispendicux et le moins légitime.
Lorsque auprés de tant d’éclat on découvre tant de plaies, et que
'on récapitule les sacrifices que ce beau résultat cotte au droit
naturel, on 'admire sans 'envier.

Cette honnéleté politique habite presque tout entiére la téte
dn corps social; au-dessous, on retombe dans la condition vul-
gaire, Par un caleul naturel i Varistocratie, elle appelle le nom-
bre & I'élection; car elle exploite le nombre; le nombre lui
appartient et constitue sa puissance; aussi I'Angleterre compte-
t-elle environ un million d'élecleurs, dont la majorité vil sous
U'empire des besoing personnels. Nulle part ne se vérifie mieux
cette observation des sociélés modernes, que, dans les choses
politiques, le contact des classes supéricures gile les classes
inférienres. Sous cetle éblouissante merveille, se pratiquent la
corruption la plus effrénée, et le plus grossier mépris de la mo-
rale et des hommes. Les meeurs se sont profondément pénétrées
du poison; on en est venu 4 penser qu’un mal aussi utile devait
étre indispensable, et qu'une nécessilé aristocralique ne pouvait
pas ne pas étre une nécessité sociale. Aprés toul, a qui celte
nécessité est-elle imputable, sinon & la nalure humaine? La
nature humaine n'a-t-elle pas le tort d'étre corruptible, et est-ce
un crime de la prendre telle quelle est? En conséquence, la vé-
nalité électorale a é1é érigée en principe; elle se discute, se
professe, s'enseigne aussi gravement qu'un apophthegme ; elle a
sa doctrine, ses procédés, son tarif.

Mais ne croyez pas que I'élection anglaise reste dans la fange
ol elle est un moment enirée; elle s’en reléve, par un de ces
phénoménes qui ne s'observent que dans cet inexplicable pays;
4 peine sortie de sa source immonde, elle remonte & la région
des partis politiques, on elle se lave de ses souillures: elle se
rachéle en se mettant au serviee d'un principe. L'électeur a

a6
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venda son vote dans un intérét sordide, mais I'achetenr épure
cet intérét en le généralisant; tont ee qui touche anx idées im-
personnelles et aux sentiments nationaux gagne quelque chose
de leor noblesse. En résuliat, il arrive que Pélectenr, sans [e
vouloir pent-élre, n'a pas voté pour un homme, mais pour une
des maniéres dont les partis entendent le bien du pays; Pinfa-
mie du moyen ne se justifie pas; mais elle se pallie par Fineon-
testable utilité et la moralité réelle de la fin. Il 0’y a que Fempi-
risme pour produire de ees contrastes et de ces disparates.

En présence de cette étrange latle, on les jouteurs tombent
si bas, pour se relever si haut, que fait 'administration? ’ad-
ministration anglaise ne ressemble i la ndtre ni en bien ni en
mal; elle n'a pas sa eoncentration, son universalité, ses préten-
tions; une précision aussi sévére ne la sépare pas des autres
pouvoirs; elle laisse quelque chose d'elle au pouvoir judi-
eiaire, qui statue souvent par voie générale, quelque chose
an pouveir parlementaire, qui procéde fréquemment par voie
d’enquéte, eomme dans exéeution des grands travaux publics,
et surtout des chemins de fer. Elle n'a pas sa personnalité pro-
pre, de laquelle tout reléve; elle rencontre ¢d et li, dans les
communes ¢t Jes corporations, de nombreuses administrations
locales, qui' ne dépendent pas d'elle, et qui Ini résisteraient au
besoin. La loi du pays ne multiplie pas ses rouages, et ne luj
prodigue pas ses agenis. En présence de la lutte électorale, son
attitude est eelle d'un spectatenr. Pourquoi 8’y jetterait-elle? Les
partis remplissent 'aréne, leur place naturelle, et elle n'a rien
de déeisil & espérer ni 4 eraindre de Pévénement. Si Nopposition
triomphe, il se fait quelques déplacements au sommel de la
hiérarchie, et le gouvernement n'en éprouve aucun trouble. Elle
est passive. Les partis se débattent, menacent, prometient,
corrompent, et se rachétent enswite, eomme on 'a vo; tout
ne se passe pas & souhait; mais I'intérét général surnage, et
la représentation nationale est sauve,

D’Angleterre revenons en France;iln'y a pas de comparaison
plus féconde.
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§ V. — Del'administration francaise dans ses rapports avec I'éloction.

En parlant de I'élection anglaise, nons avons fini par I'admi-
nistration dont le role y est secondaire; en parlant de la notre,
commengons par ladministration, dont le role y est principal.
Sachons d'abord quelle elle est; et, quand nous I'aurons con-
nue, nous éludierons les effels de son influence sur tout ce qui
prend part i 'élection ou en approche, sur I'électenr, le député,
le ministre, les partis.

Cette administration frangaise,, dont I'influence électorale est
en question, qui n'est pas sans doute le pouvoir le plus parfait
de nolre régime, mais qui en est la plus grande puissance, qui
n'en est plus i demander Pentrée dans la lice, mais qui la pos-
séde et qui y régne, quelle est-elle? Rappelons-nous de quelle
origineg, 4 travers quelles phases elle est arrivée au régime de la
Charte, et gquelles prétentions elle y apporte. Récapitulons :

Elle est née, sous la constiluante, de lasimple séparation des
pouveirs administratif et judiciaire. Mais la constituante n’ayait
jamais entendu Paffranchir des deux grands freins de tout pou-
voir, d'une responsabilité et d'une juridiction.

Cependant le gouvernement impérial V'a instituée de telle
sorle, en tant que responsable, qu'elle ne I'est que devant elle-
méme; en tantque justiciable, qu'elle ne reléve que d'elle-méme,

Comme responsable, elle en est précisément & ce point, on
un prineipe déerélé, mais non organisé, donne ce qu'il faut de
confiance pour Lout oser, sans aucun risque.

Comme justiciable, elle s'offre pour garantie i ccux qui se
prétendent 1ésés par elle, et les renvoie en définitive an conseil
des ministres, ¢’est-d-dire i elle-méme.

On sent bien que le gouvernement impérial ne I'a pas ainsi
faite pour la plus grande gloire de la représentation nationale.
Aussi, quelque part que celle-ci la touche, elle crie. Yeut-on
rendre sa responsabilité eflicace , son action est entravée, Veul-
on la soumettre & une juridiction réelle, on menace la division
des pouvoirs. Les pouvoirs ne sont divisés que pour elle; ils ne
le sont pas contre elle, :
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Ce n'est pas tout. On n'a pas oubli¢ ce que la doctrine a
imaginé pour caractériser la donble nature, active et conten-
ticuse, de notre administration. On a distingué le droit, qu’on
peat acquérir contre elle, de Pintérdt, qui lui est nécessairement
soumis. Le droit correspond au contentieux administratif, qui
en connait seul, 4 ce méme contentieus, qui a son embouchure
dans le conseil des ministres, et qui 8’y perd; Uintérdt & 'admi-
nistration active, supposée responsable. La partie conlentieunse
peut avoir ses régles; la partie active n'en a, el, nous en con-
veénons, n'en peut avoir que dans sa propre équité; en d’autres
termes, elle dispose de nos inléréls sans contrdle el sans
comple.

Maintenant, regardez de prés cetle derniére partie de 1'ad-
ministration, celle-li méme qui a la disposition arbitraire de
nos intéréts. Eh bien ! c'est 4 elle que I'on donne linfluence sur
les élections. On la place de maniére 4 soufller ces mols A
I'oreille de chague élecleur : Livre-moi lon droit, faurai soin de
fon inférél. Remarquez qu'ici, comme toul & 'heure, clle est
encore justiciable; mais avee cette différence, que, justiciable
en administration, elle décide elle-méme d'elle-méme, et que,
justiciable en politique, on met a sa diserélion les inféréts de
ceux qui vont décider d'elle. Voila toute la différence. 11 est
vrai qu'en placant sous sa main tous les inléréls de Mhomme
social, on a soin de lui dire : Au moins gardez-vous d'y loucher;
n'y touches pas, surfowl aw moment des dlections , quand la len-
tation sera la plus forte. En se heurtant & de semblables résul-
tats, sous un régime qui se pique de vérité el qui promet la
garantie, on reste confondu de tout ce que des révolutions con-
traires peuvent amalgamer d'éléments disparates dans une
seule législation.

La voila donc connue cetle puissance i la fois inexpugnable
et envahissante, qui remplil de sa présence la sociélé Lout en-
tiére et qui tient chacun de nous par un fil ; non-seulement elle
avoue quelle a linfluence électorale, mais elle soutient en
thése qu'elle doit I'aveir, et sa prétention fait naitre un grave
probléme de notre droit public, que I'on peut poser ainsi:

On dit pour 'administration : Yous ne l'excluriez pas de la
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Intte sans inconséquence; votre théorie devient la sienne; les
régles que vous donnez & Pélection lui servent de titre; elle est
un part, selon méme la définition que vous donnez de ce mot,
car elle a sa maniére d'entendre Vintérét général, el elle n'est
pas une faction, puisqu'elle reste dans la Charte. Sisa position
est d'un justiciable devant son juge, écoutez-la donc; la ju-
gerez-vous sans 'entendre? En présence d'un adversaire actif
el passionné, sera-t-elle Ia seule & n'aveir la liberté ni de la
parole ni du mouvement? La brigue n'est-elle pas pour tout le
monde?

On répond : Si P'administration ne demandait qu'i étre en-
tendue, il n'y aorait pas de question; on ne lui conteste aucun
des moyens du prosélytisme constitutionnel. Mais c'est un
justiciable qui ne se contente pas de plaider sa cause, il choisit
son juge; une fois choisi, il le domine; il se présente comme
parti et il agit comme puissance; son inlervention détruit I'éga-
lité des chances, ct par conséquent la lutte. Il ne doit rien pou-
voir ot il peut trop.

La question semble se réduire 4 ces termes : Quel est le ca-
ractére de 'administration dans la lutte électorale? Est-elle un
parli? Est-elle’un pouvoir? Si un parti, la lice lui est ouverte;
si un pouvoir, clle doit lui étre fermée. Une troisiéme hypo-
thése s'est présentée ; on a demandé si administration ne serait
pas d'une nature mixte, renfermant i la fois un parti et un pou-
voir; il serait alors injuste de neutraliser 'un par la crainte
des abus de Vautre, ¢'est-a-dire de violer la liberlé en elle, pour
ne la protéger que dans ses adversaires. Cetle troisiéme hypo-
thése doit se rejeter tout d'abord : il n'est pas humainement
possible que la personne mixte que l'on suppose distingue en
elle ses deux éléments, et fasse la part de chacun d'eux avee
assez de désintéressement, pour ne se permetire, comme parti,
que les moyens du prosélytisme, ets'interdire, comme pouvoir,
ceux dont Pautorité seule dispose. 11 faudrait un optimisme bien
naifl pour fonder sur cette abnégation de soi-méme un prin-
cipe de droit public, Il n'ya donc de question que la premiére :
L'administration est-elle un parti ou un pouvoir? et, réduite i
ces termes, elle n'en est plus une. 11 est évident que, dans notre

36,
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régime, I'adminisiration n’a d’exisience gue comme pouvoir;
son origine, sa fonction, son but, tout le prouve. Or il implique
qu'un pouvoir constitué soit un parti; le parti ne se counslitue
pas par la loi; il ge forme dans le monde; et il se forme seul,
par le mouvement spontané des esprits; si la spontanéité lui
cst enlevie, il périt. Nous reviendrons plus bas sur celte vérité.

Ici le reproche que nous faisons & ladministration frangaise
se présente dans toute sa préecision. Nous ne lui reprochons pas
d'avoir trop de force dans la sphére de 'exéculion, qui est la
sienne; celte thése n'est pas la ndire, et nous ne P'examinons
pas; nous lui reprochons d'en sorlir. Nous ne lui reprochons
pas un excés de eoncentration, mais un excés de pouvoir. Née
de la division des ponvyoirs, elle yiole la loi méme de sa nais-
sance, en franchissant sa limite.

Quittons la docirine abstraite, et consultons les faits.

§ YI. — Del'influence administrative sur I'dlecteur.

Que de contradictions dans notre sysiéme représentatif! Voyez
le juge parmi nous : il statue principalement sur les intéréts
privés; ses erreurs, quoique fichenses, ne cansent pas de trouble
général dans la société, et cependant tout le fortifie contre 'in-
fluence extérieure; sa conscience se raffermit par la pratique
journaliére de ses devoirs; son esprit s’éléve par la contempla-
tion continuelle du juste; 'opinion lui est tuiélaire, et, s'il ve-
nait & faillir, elle lui serait terrible; il est particuliérement
prémuni contre I'administration, dont les empiétements sur lui
peuvent prendre le caractére d’un délit; la lpi soulage son ime
en lui dopnant 'inamovibilité, et sa raison, en lui fournissant
des principes; les siiretés se multiplent autour de lui. Main-
tenant, & cété duo juge, voyez I'électeur, dont le vote a son
contre-coup i la fois sur les intéréts privés et publics, et peat
tout conserver ou tout perdre; on le livre & la merci du plus
irrésistible des tentateurs, et, qoi pis est, d'un tentateur légal
et officiel ; on I'assiége par tous ses cotés accessibles; on spé-
cule sur ses crainles et ses convoilises; le sophisme, si fort
dans les mains du pouvoir, obséde son esprit et sa conscience.
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La lai électorale veut que le vole soit secret, tant elle redoule
influence extérieure! tant il importea ses yeux que la conscience
de I'électeur fasse immédiatement sa confidence a V'orne! Elle
ne dédaigne pas de descendre aux détails d'exécution, et de
riégler la disposition matérielle do bureau; I'objet est si grand
que le préteur se méle celle fois des pelites choses; mais an
dehors, toul s'arrange de maniére & rendre d'avance le secret
illusoire ; 'administration a I'eeil sur le bulletin de I'électeur,
et conduit sa plume.

Les préparatifs de I'élection ne sont pas moins curieux i ol-
server que I'élection méme. Ils commencent par les fonction-
naires chargés de linfluence immédiate sur les consciences.
L'administration pourveit d'abord i I'éducation de ses agents;
elle dresse son armée 4 un nouveau genre de manceuyres, el elle
exige d'eux une espéce de zéle qui ne comptait pas encore
parmi lenrs devoirs : ¢’est I'habileté électorale, ou 'art de bien
choisir entre les innombrables modes de la séduction et de la
menace ; elle crée en eux I'émulation de l'intrigue; car elle ne
les prise que selon qu'ils excellent dans cette funeste science.
Aussi voient-ils avee effroi I'approche des élections; elles ne
sont plus pour eux I'occasion d'un deyoeir ordinaire, mais une
épreuve inique et cruelle, ol il y va de leur destinée.

A la préparation des personnes on joint celle des choses, et
c'est la loi du 19 avril 1831 qui g'est chargée de celle-ci, Si
quelque ennemi de la représentation nationale edt entrepris
de l'organiser de maniére 4 la détruire, en lui faisant un corps
sans #me, il se (it d’abord attaché i rendre toute indépen-
dance impossible dans les colléges électoraunx, et voici com-
ment il ent résolu son probléme : il ent mis d'un coté la plus
grande faiblesse en présence de la plus grande force de I'autre.
Ce qu'une haine systématique et concu, nos révolulions et
une loi imprévoyante I'ont exécuté. L'empire a fourni i celte
combinaison la plus grande force dans I'administration, que
'on sait, et la loi de 1831 la plus grande faiblesse dans les
colléges de sa création. C'est une vérité triviale, qu'il n'y a
i'intelligence et de courage politiques que dans les masses;
I'ingtinet social meurt dans Uindivido isolé, Le département
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donnait la mesure de I'agglomération des idées dans la France
nouvelle ; nos meeurs avaient pris pour type; la loi de 18351
I'a trowvé trop grand; clle est descendue i V'arrondissement
judiciaire, qui n’a de significalion que dans Pordre des compé-
tences; la, elle a trouvé que I'élection était encore trop au
large; et, comme pour amoindrir le plus possible le cens eol-
lectil chiez les citoyens, elle a tracé un cerele dans le cercle;
elle a imaginé I'arrondissement électoral, qui n'a de significa-
tion dans aucun ordre d'idées, et qui touche 4 la nullité poli-
tique. Il ne reste plus que la quéte des suffrages 3 domicile,
Celle proie ainsi broyée et michée, elle 'a livrée en piture au
colosse qui la convoile ; elle n’a méme pas un faible faisceau a
rompre; la peine lui en a été épargnée.

Tout est prét. A peine 'ordonnance de convocalion a-t-elle
ouverlt ce vasle marché sur toule la France, que chacun y voit
un avertissement de songer & soi. L'électeur devient tout i
coup un de ces princes des contes de fées, qu'une puissance
surnaturelle invite a former des veeux. N'a-t-il aucun droit? 11
s'en suppose. N'éprouve-t-il aucun besoin? Il g'ingénie i s'en
découvrir, et il finit par en trouver. Plus la marchandise est
rare, plus le cours s'éléve: moins le collége est nombreux, plas
I'importance de chague élecieur augmente ; son vole est déci-
sif; il fera ou empéchera I'élection, et, comme la demande
abonde sur la place, il saura bien y faire mettre le prix. Le
vole n'est plus un droit ecivique; c'est une chose dans le com-
merce; c'est un capital que doit faire valoir un bon pére de
famille ; il est porté a I'actif du bilan; il rétablit Ia balance du
marchand; il sert de soutien & son crédit, el de dol & sa fille.
Ne dites plus que le contrat do uf des esl un conlrat innommé;
il vient de recevoir son nom; il s'appelle élection.

Il faut voir comme on sait sauver les formes, disputer sur le
mode, sur la mesure, sur la fagon, demander grice pour un
salaire de telle espéce, grice pour telle maniére de le payer et
de le recevoir. Notre habileté administrative cn ce genre laisse
loin derriére elle les casuistes tant flagellés par Pascal, et il est
presque aussi difficile aujourd’hoi de commettre le péché de
corruption qu'autrefois celui de simonie. « Esl-ce simonie,
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lorsque deux religieux s’engagent I'un i 'avtre en cette sorte:
Donnez-moi volre voix pour me [aire élire provincial, el je vous
donnerai la mienne pour vous faire prieur? Nullement... Cest
une opinion probable el enseignée par beaucoup de docleurs, quiil
n'y a aucune simonie, ni awcun péché i donner de Largent ou
une chose temporelle pour un bénéfice, soit par forme de recon-
noissance, soil comme un motif sans lequel on ne le donneroil
pas, pourve qu'on ne le donne pas comme un priz égal au
bénéfice. Clest 1a tout ee qu'on peut désirer. Et selon toutes ces
maximes, vous voyez, mes péres, que la simonie sera si rare,
qu'on en auroit exempté Simon méme le magicien, qui vouloit
acheter le Saint-Esprit (1) ... » Il y a cependant une différence
entre les anciens docteurs et les nouveaux; ceux-lia étaient
larges en théorie; mais ils hésitaient devant les conséquences
de leurs prineipes, et il lear arrivait de conseiller, sinon par
scrupule, au moins par prudence, de ne pas faire tout ce qu'ils
enseignaient; les nodtres, an contraire, farouches en théorie,
s'humanisent dans la pratique.

La corruption électorale est plus coupable en France qu'en
Angleterre; le corps électoral francais sur lequel elle agit est
composé dans un tout autre esprit que le corps ¢lectoral an-
glais. Nous n'avons pas daristocratie dont linstinet soit de
multiplier sa clientéle dans les électeurs, de les chercher o
I'on a le plus besoin d'elle, et de les animer, comme une meute,
par l'espoir de la curdée. Nous puisons les éléments de notre
systéme dans ce milieu, que I'on appellera, si I'on veut, bour-
geoisie ou classe intermédiaire, mais duquel il est évident
qu'est sorti le génie de la liberté, et qui constitue si bien la
véritable sociélé moderne, que les perfectionnements de celle-ci
sont en raison des progrés de celui-la. Un corps que l'on com-
pose sur une présomption de capacité est, d'aprés cetle donnée
de la loi, un corps d*élite, et il semble que ce n'est pas lui qu'il
convienne de choisir, quand on veul faire une expérience in
anima vili; quand on Paltére, ¢’est le corur méme que 'on gite,
el si on ne respecte pas I'élite de la France, ol donc respec-

(1) Douziéme provineinle.
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tera-t-on I'humanité? Non-seulement la corruption électorale
esl plus coupable en France, mais elle ¥ est plus dangereuse ;
nous n'avons pas l'espéce de palliatif avec lequel se consolent
les Anglais; rien ne corrige chez nous le vole vénal; point de
parli qui le fasse wourner au profit de l'intérét du pays. L'élec-
teur francais qui se laisse corrompre ne fait autre chose qu'un
marché; il ne vote que pour un inlérél privé; il reste avec la
honte et Tirréparable dommage de sa mauvaise aclion, saus
aucun correctif ultérieur.

Et cependapt limportation du principe anglais en France
st chose 4 moilié faite; on le pratique avec une insolence
naive et tranqguille. Nous nous abritons sous l'autorité de nos
ainés en liberté politique, et nous sommes heureux d'échapper
par elle & la triste nécessité de resier purs. Nous prenons le
poison sans avoir I'antidote; imitateurs grossiers, nous copions
leurs vices, el nous les copions mal. Les Spartiales montraient
i leurs enfanis des iloles ivres pour les dégonter de l'ivresse;
les électeurs corrompus sont les ilotes ivres de la représenta-
tion nationale. Nous en sommes i ce point de o'y woir qu'un
exemple qui nous aulorise.

f, VH. — De 'influence administrative sur le dépulé.

L'élection est faite. Que devient I'élu? Suivons, dans sa nou-
velle carriére, ce représentant d’une nation libre, ce surveillant
d'ung administration responsable.

11 se prépare aux miséres qui I'attendent par la plus grande
de toules, par la candidature. Le sens politique est éteint chez
les €lecteurs; la notion de I'intérét général s'est effacée de leur
esprit; a défaut d'un sentiment commun auquel il puisse s'adres-
ser, le voila obligé de les prendre un 4 un, et sa candidature
est une suile d'obsessions individuelles. 11 fait dés le premier
pas I'apprentissage de la mendicité, et il débute par se briser
le caraciére.

Comme il n’est point de maison d'électeur oi il ait mis pied
sans y laisser un engagement d’homme & homme, il se rend i
son poste chargé de dettes, et de dettes dont la nature singn
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liére demande & étre connue : elles ont cela de propre, qu'elles
ne sout de celles ni qui s'éleignent par le payement, ni que le
débitenr puisse acquitter par lui-méme.

Du dépnté i I'électenr elles sont inextinguibles; le député est
dans nn défilé, entre I'élection faite et I'élection & faire, eomme
entre deux fenx; & peine échappé i I'un, il essuie Pautre; il
n'y a pour Ini ni libération possible, ni intervalle dans son
servage. Continuellement tenu en laisse par I'électéur, il n'a
plus qu'un emploi, de jeter sans cesse dans celte guenle béante,
qui ne se ferme plus et demande tonjours.

Du edté de Padministration, sa condition n'est pas moios
dure; il a beancoup promis, et, rédoit & lui-méme, il ne peot
rien tenir; il est insolvable; ear, ce qu'il a promis, ce n'est pas
son propre fait, c’est le fait d*antrui; il a accepté la rude obli-
gation d'avoir un erédit inépuisable, et d’en’ abuser sans le
perdre. L'adminisiration s’y préte avee joie; elle tressaille
d'aise, quand son juge vienl s’abatire sous son charme, et se
rend solliciteur auprés d'elle. Aussi lui prodigue-t-elle ses
biens, pour mieux constater qu'il est sien; elle Passervit par le
eréhit qu'elle lui laisse, et elle fait éclater sa dépendance, jus-
que dans les grices dont elle le comble. Le résean est tissu de
telle sorte qne Pélecteur tient le ministre par le député, et le
ministre, le député par Pélectenr; le dépnté est la personne
interposée dans la corrnplion; nos moeurs loi ont donné pour
emploi un véritable proxénétisme,

Il arrive ainsi qu'il s’est donné deux maitres; le premier I'a
pris & son service, & condition qu'il se mettrait au service du
second. Il tend la main 4 I'électenr pour lni-méme; il tend la
main au ministre pour I'électeur ; celui-ci lui avtache le boulet
qu'il va trainer chez celui-l,

Un eompte lui est ouvert dans chaque ministére ; il y a son
doil el son avoir; mais son vote & la chambre a la méme vertn
que le vote de I'électenr dans le collége; il solde tout; sa boule
rétablit la balance.

Son service le retient dans les bureaux de I'administration ;
son premier meérite est d’en savoir les étres, Pescalier dérobé,
Ia porte seeritte, I'heure favorable. Il s'y loge; il v habite ; il en
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est le démon familier. Son éducation s'y continue et 'y per-
fectionne; il y apprend la patience de 'antichambre, et les habi-
les complaisances du cabinet. 1l faut, pour répondre 4 son élec-
tion, de deux choses I'une, ou qu'il y apporte I'esprit d'intrigue,
ou qu'il I'y prenne. 8'il s'en préserve, ¢'est un instrument inu-
tile &4 retrancher. Jadjure le jeune député qui remporte son
premier succés dans le cabinet d’on ministre de se demander,
Ia main sur la conscience, s'il se retrouve, en sorlant, le méme
que quand il y est entré.

L'administration connait si bien 'effet de cette pratique sur
le caractére, qu'elle en fait une nécessité; si I'on s’habituait a
se passer de lintermédiaire du député pour obtenir justice,
celui-ci se déshabituerait de quémander, le lien se relicherait,
et il pourrail échapper. Aussi accrédite-t-elle, dans le monde
solliciteur, I'opinion qu'une dose quelconque de dépuié est l'in-
grédient nécessaire de toute demande; la pétition la plus juste
revél linévilable apostille, comme un costume de rigueur;
c'est le billet de confession de notre temps, et quand 'admi-
nistration s'empresse d'annoncer au protecteur le suceés du
protégé, pour lui en reporter le mérite, elle sent & merveille
qu'elle resserre le lien et qu'elle raffermit son empire.

Ces meeurs ont produil dans notre sociélé une situation qui
a une fansse ressemblance avec I'ancien patronage. Partout ou
les patrons ont é1é connus, & Rome, quand le maitre affran-
chissait I'esclave, quand un patricien adoptait pour client un
plébéien de son choix; en France, dans notre ancien droit pu-
blic, quand un homme riche fondait on dotait une église ou
une abbaye, ne se réservant que le droit de présentation ou de
recommandation en cas de vacance du bénéfice, le patron fai-
sait le bhien sans intérét, on du moins n'attendait que 'honneur
en retour de son bon office. Mais entre le patronage des Ro-
mains et la protection banale et intéressée de nos députés, la
différence estla méme que du maitre qui affranchit son esclave,
a I'nomme libre qui se met en servitude. Il y avait entre le
patron et le client un rapport direct de bienveillance et de gra-
titude; ils agissaient en connaissance de cause. L'apostille du
député est a quiconque dispose d'un suffrage ; c'est une griffe qui
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s'appose indistinetement sur toules les pélitions, un cadran au
coin d'une rue donpant I'heure 4 tous les passants, 1l recom-
mande les solliciteurs qu'il ne connail pas, il certifie les faits
qu’il ignore. L'honneur immense de représenter son pays cou-
vre un caleul égoisle, un mensonge polilique, un abaissement
moral. L'ime est saisie de tristesse i 'aspect de cette mission
sublime, réduite & une ignoble besogne.

La constitution s'altére avec les moeurs. Le prince lient de
la Charte le droit de nommer aux emplois publics; le bon usage
de ce droit est une des premiéres obligations de Loul gouver-
nement; chez nous en particulier, il a pour objet de prévenir
un des abus le plus reprochés i 'ancien régime, 'esprit de né-
potisme, ¢t de réaliser dans le ndtre son avantage le plus vanté,
I'égale admissibilité aux emplois civils et militaires, et des choix
fondés sur le mérite personnel. Telle est 'importance de cetle
partie de la prérogative, qu'ona parlé de la régler par un moyen
excessif, par une loi, ¢'est-d-dire de la régler an risque de la
détruire. Dans nos principes constitutionnels elle s’exerce par
les ministrés, dont la responsabilité sappuie sur la responsabi-
lité des agents secondaires. Un ministre, en pourvoyant a un em-
ploi, ne doit avoir nila conseience tranquille, ni sa responsabilité
a couvert, quand il ne s'est point déterming sur des renseigne-
menls transmis par la voie hiérarchique, et 'agent qui les a
fournis a engagé la sienne, s'il les a pris dans un autre intérét
que celui du service. Voila la régle, voici la pratique. Le crédit
d'eimpront, le despotisme préeairve du député change Ia nature el
la dlestination des emplois ; ils sont devenus la monnaie dont il
paye I'élection faite, dont il achéte I'élection i faire; on les lui
a rendus nécessaires; on les lui a donnés ; ils sont & lui; il en
dispose. Il a des sujets i présenter, quifont concurrence i ceux
des chefs de service; mais les siens 'emportent; ils ont le genre
de mérite qui prévaut, I'habilité éleciorale. L'habilité électorale
au premier degré, I'habilité parlementaire au second, c'est
loute la justice, c'est le poids du sanctuaire, On ne conpail
plus d'autre Dien rémunéraleur el vengeur,

Les chels de service sont peu a peu dépouillés de leur droit;
le député ne recommande plus, il exige; et Fadminisiration se

DU MEGIME CONSTITUTIONNLL. a7
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garde bien de secouer le joug volontaire qu'elle s'est donnd.
Elle n’ignore pas que c'est son prestige qu'elle fortifie, que c'est
elle-méme qu'elle adore dans l'idole de sa eréation. Qu'arrive-
t-il? Le droit de nommer aux emplois passe en d'autres mains;
la responsabilité des agenis se délourne de Ja ligne hiérarchi-
que. Je me trompe : elle ne se déplace pas, elle périt; car le
député qui I'dle an fonctionnaire ne l'assume pas sar lui; il
s'efface dans le mal qu'il fait. L'administration n'étail déja res-
ponsable qu'en principe; elle I'était peu on poiut dans la prati-
que; mais nous avangons d'un pas: désormais il serait injuste
qu'elle le Mt Yoild toute une partie de la prérogative hors de
la Charte. Le gouvernement n'est plus le gouvernement que
nous croyons. Comment le qualifier? Nous dirions qu'il est ad-
ministratif, s'il n'était de l'essence de toute administration
d’étre responsable; mais certainement il n'est plos représenta-
til; il a changé; il w'a plus de nom; ¢’est un monstre.

Ainsi vont les choses, méme quand le député n'est pas fone-
tionnaire; mais quand il est fonctionnaire, le moyen de peindre
ce qui se passe?

Comme les députés s'élablissent dans I'administration , I'ad-
ministration s'établit chez les dépulés, et rend désordre pour
désordre. On a placé dans leur palais deux boites a lettres, par
lesquelles leur vaste correspondance s'écoule en franchise. Ces
boites sont un symbole ; elles signifient que Padministration se
préte a son envahissement par les députés, a condition qu'ils se
laisseront envahir par elle. Elle va chez eux, dis-je: elle n'y en-
voie pas les siens, elle y va en personne; car, dans ceux quelle
envoie, elle refuse de distinguer I'agent du citoyen; la liberté du
dépulé fonctionnaire sabime dans l'obéissance de l'agent. C'est
au milieu de ce chaos qu'on a demandé si le fonctionnaire pou-
vait étre dépulé; il le peul sans aucon doute, s'il reste libre; il
ne le peul pas, s'il cesse de I'étre; on n'entre pas dans la cham-
bre i deux titres différents. L'administration, dont cette indé-
finissable situation est l'ouvrage, se tourmente pour en invenler
la théorie; tantét elle a dit que le fonctionnaire député ne pou-
vait se permettre de traiter que les questions de détails, et elle
I'a mis & une demi-diéte; puis l'invention n'a pas paru assez
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bonne, et elle a dit qu'il ne devait se permettre que des votes
muels; on I'a mis au régime du silence , on en a fail le pytha-
goricien du gouvernement représentalif, el ce ne sera sans doute
pas le dernier état de la théorie. Quelle qu'elle soit, V'identité
absolue de I'administration avee le fonetionnaire député est
conslante pour tous les hommes de bonne foi; elle 1'était pour
M. Royer-Collard dés 1824 ; dans son admirable discours sur la
seplennalité, il ne trouve qu'une locution pour dire i quel point
I'administration tyrannise les droits civiques; il soutient que
c'est elle qui vote. « Elle vote, disait-il, par I'universalité des
affaires et des intéréts que la centralité lui soumet; elle vote
par tous les élablissements religieux, civils, militaires, scienti-
fiques, que les localités ont i perdre ou qu'elles sollicitent ; ella
vole par les ponts, les routes, les canaux, les hitels de ville...»
On n'avait point encore les chemins de fer. Aprés avoir volé au
collége, elle siége a la chambre; nous lavons vue décliner
toute responsabilité elfective; nous I'avons vue investie du droit
d'auloriser des poursuites contre elle-méme; nous 'avons vae sta-
tuant elle-méme sur ses différends avec les liers; la voici se contro-
lantelie-méme i la chambre élective. O représentation nationale !

§ VIII. — De I'influence administrative sur les partis.

Ce titre est impropre, puisqu'il o'y a point de partis en
France; el néanmoins je le maintiens, ne [it-ce que pour
constaler ce vide.

Comment aurions-nous des partis, élément du gouverne-
ment représentatif, quand nous n'avons pas d'esprit politique
élément des partis? Nous avons bien Iardeur de la lutte,
I'émotion do combat ; mais, dans l'intervalle des crises, pres-
que rien de cette sollicitude infatigable, qui n’a besoin, pour
aliment, gue des aflaires quotidiennes du ménage, La chose
publique, dénuée de péril, de passion, de scandale, naiguil-
lonne plus notre langueur; 'intérét privé absorbe notre activilé
tout entiére, nous livre a I'avide puissance qui nous convoite,
lui présente notre eoté faible, et fait de nous une proie qui
sarrange elle-méme pour étre plus commodément dévorée.
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Aussi, point de partis. Ce ne sont point des partis, ces restes
de factions qui s'agitent autour de nous; ce ne sont point des
partis, ces agrégations d’hommes, dont ambition personnelle
esl la seule raison d'étre. Yous ne parviendrez nia les comp-
ter, ni & les caractériser. Yous ne les compterez pas; elles sont
innombralbles ; I'intérét général ne se divise pas arbitraire-
ment; il ne doune i choisir qu'entre le petit nombre de [aces
guil présente, et il suscite alors des whigs et des torys. Mais
quand on sort de ces divisions principales, on se perd dans
linfiniment petit; on tombe en poussiére, et les coleries se
multiplient sans raison el sans terme. Yous ne les caractéri-
serez pas, au moins par un principe général; elles ne se recon-
naitront dans notre histoire constitutionnelle qu'a des noms
propres el d des dates. Le parti véritable se forme pour un
‘ntérét réel; la colerie invente un intérét pour se donner les
airs d’un parti; mais il est plus lacile de prendre d'un parti
Fapparence que le caractére; car le caraclére tient i ['origine,
el I'origine ne se contrefait pas. De T vient gue, dans les rapi-
des vicissitudes de nos ministéres, le plus grand embarras de
celui qui arrive est de se distinguer de celui qui s'en va, el de
rédiger son programme.

Le parti a une consistance qui lui est propre, ear il procéde
de l'opinion; la colerie ne pense el n"agit que par ses chels. Le
partiades convictions; la coterien’a que des mots d'ordre ; quand
le mot d’'ordre mangue, ces soldals épars ne savent ol se rallier.

Non-senlement nous n'avons pas de partis, mais, ce qui esl
douloureux i dire, nous n'en aurons pas, tant que durera l'in-
fluence administrative sur I'élection. Cette influence est impé-
riense, julouse, exclusive ; elle est mortelle & 'opinion; T'opi-
nion vit de liberté; comment lui supposer une expression
officielle? O les partis se formeront-ils? Leur place esl prise.
Comment se formeront-ils? Leur organe est usurpé.

Il en est des croyances politiques comme des eroyances reli-
gieuses; elles ont deux périodes : dans la premiére, elles sont
une affaire de choix et de conviction personnelle; dans la
seconde, elles se transmeltent -héréditairement. Les partis
anglais en sont & celle-ci, Vopinion frangaise 4 celle-la; le



DU GOUVERNEMENT DU RO1. 457

moindre trouble i la spontanéité de ses mouvements fait avor-
ter le parti prés de naitre.

L'influence administrative a des eflfets de deux sortes : elle
irrite les uns, elle énerve les autres; elle n'a que des ennemis
ou des esclaves. Qu'on lui résiste ou qu'on lui céde, ce n'est
jamais par une raison légitimeé; el, sous son aclion, aucune
conscience ne reste ce qu'elle doit &tre. Si elle est la plus forte,
elle asservit; si elle trouve de la résistance, elle crée des fac-
tions; jamais il n’en résulte un parti : il ne lui est pas donné
d’en eréer,

Que faire done? Rien. Quelle détermination prendre ? 8'abs-
tenir. Il serait déraisonnable d'exiger de notre jeune monar-
chie qu'elle fit magiquement ce que le temps seul peut faire,
et qu'elle improvisit des partis. Mais il est des devoirs actuels
qu'impose & I'administration supérieure notre état de transi-
tion; s'il n'est pas en elle de former des partis, elle n'y doit
jas [aire obsiacle, et elle y fait obstacle par son inlluence, en
se jetant dans P'aréne, en y jonant leur role, en s'offrant, pour
joint de mire, comme patron ou adversaire des candidats.
Exercer provisoirement Uinfluence, en attendant que les partis
se forment, c'est, comme le paysan d'Horace aux bords du
fleuve, attendre que I'eau s'écoule; c'est pis : c'est aggraver le
mal par sa durée méme. [l faudrait se mettre résoliment a
P'ceuvre, et commencer sans retard la tiche laborieuse de
g'abstenir,

Quant anx intéréts légitimes de I'administration, considérée
comme pouvoir conslitutionnel, et résignée a I'état passif,
quelle se rassure; notre régime, rendu i son allure naturelle,
lui susciterait des défenseurs. A peine se serait elle réduite i
la neutralité électorale, qu'elle verrait se former hors de son
sein un parti, un parti véritable, qui plaiderail sa cause, car
sa cause importe 4 Uintérét général, et qui la plaiderait mieux,
par la raison méme qu'il ne s'identifierait pas avec elle. Justice
lui serait faite, et sa force morale augmenterait de sa réconei-
liation avec la liberté politique.

7.
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§ IX. — Contre-coup de I'influence administrative sur le ministére.

L'influence électorale déprave méme ceux qui I'exercent.
Elle part du ministére pour réagir sur lui, et réagir en mal.

On n'intervertit pas impunément lordre constitulionnel,
Quand le ministére prend la direction qui appartienta I'élection,
il n'est plus senlement Je premier agent du pouvoir exéeutif;
il devient pouvoir législatif sous le nom d'autrui. Si le gouver-
nement est encore représentatif en quelque chose, ¢'est en tant
qu'il représente le ministére; 'élection ne réfléchit d'image
que la sienne,

Le ministére, qui ne regoit point la régle, la fait, et la fait &
l'aide de la majorité. La majorité change alors de caraciére; elle
n'exprime plus le droit; elle le constitue; elle n'est plus unsigne,
mais un crilerivm. On n'a pas la majorité parce qu'on a raison;
on a raison parce qu'on a la majorité. La majorité étant un chiffre
cabalistique avec lequel toul est légitime, 'important n'est pas
de la mériter, mais de la conquérir; on ne la recherche pas par
l'opinion publique, on 'achéie; la bonne administration est un
moyen moins sir que l'intrigue. Le chiffre de la moitié des voix,
plus une, dispense de tout; on se déshabitue de la discussion
sérieuse, on vole. Le gouvernement n'a qu'une affaire, I'élec-
tion; qu'un argument, le scrulin. Les controversisies de la
Sorbonne se disaient encore avec regrel qu'il était plus facile
de trouver des moines que des raisons; ce regrel est épargné
au ministére; il se passe de raisons, quand il a les moines.
C'est la déification de la majorité.

Dans le gouvernement représentatif normal, le ministére et
I'Etat sont choses trés-distinctes, qui peuvent se séparer, qui
s¢ séparent; l'un passe, l'autre reste, el tout est dans l'ordre.
Mais le ministére qui fait la régle ne se distingue point de
I'Etat; il le résume en lui, il se l'assimile; 'Ewat, c'est lui,
Aussi n'est-il rien qu'il n'immele & sa propre couservalion.
Toute réaction du dehors sur lui est un désordre. Il détrdne
I'opinion; si elle tente de reparaitre, il la nie; s'il la reconnait,
il la récuse. Sa retraite serait la fin du monde.
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Les hommes d'Etat n'ambitionnent plus le pouvoir que pour
lui-méme; il est pour eux une fin, non un moyen; comme ils
ne recherchent rien au dela, tous les moyens sont bons pour y
arriver, et 'influence électorale est le plus puissant de tous.

L'administration, qui ne se senl point séricusement surveil-
lée, devient effrénée, téméraire. La loi n'élant dans ses mains
qu'une forme docile, son intempérance se fait senlir dans les
traités diplomatiques par le sacrifice du droit public, dans les
finances par 'abus des erédits supplémentaires, dans tous les
services par I'exagération des entreprises et des dépenses. Elle
peut ruiner I'Etat au sein de la prospérité.

Voila ce qui arrive, quand l'influence passe de la partie qui
doit I'exercer & celle qui doit la subir. J'entends demander ot
est la corruption; moi, je demande o elle n'est pas. On ne sait
pas assez ce que I'on fait, quand on altére le vote électoral;
¢lecteurs, dépultés, partis politiques, agents du pouveir, rien de
ce qui y touche ou en approche ne reste sain. C'est une instilu-
tion excellente ou détestable que le systéme représentatif; en
remettant 4 'homme privé Pexercice de ses droits civiques, il
I'ennoblit ou le dégrade; il I'ennoblit, §'il conserve pur en lui
le sentiment du droit qu'il lui commet; il le dégrade, 'il déna-
ture ce sentiment. Sérieusement entendu et pratiqué sincére-
ment, le gouvernement représentatif est le plus puissant auxi-
liaire de la morale publique et de la civilisation ; perverti, c’est
une des formes de machiavélisme. Mettre ses droits civiques
dans le commerce, ¢’est imiter de bien prés 'esclave qui y met
sa liberté.

Le mal dont nous nous plaignons n'est une nécessité ni de la
nature humaine, ni de notre élat social, ni du gouvernement
représentatif; et les amis de la Charte, les plus sages et les
moins novateurs, w'ont aucune de ces raisons pour 8y résigner.
lls ne demandent au législatenr, ni que la nature humaine ne
soit plus corruptible, ni que notre é1at social soit sans mélange,
et le gouvernement représentatif sans abus; ils ne demandent
méme pas, remarquez-le bien, qu'on altére P'administration
dans son essence. (Jue I'administration reste ce qu'elle est dans
la division générale des pouvoirs; cette belle unité, qui la rend
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si puissanile pour I'exécution des lois, qu'elle la garde; mais
qu'elle ne déborde pas sur la représentation nationale. Elle
n'est pas, encore une fois, la cause de la corruption humaine;
mais elle la fomente, la cultive, la recueille: elle en fait une
ressource du gouvernement, elle Uinstalle dans le régime con-
stitutionnel. Yoili le crime, car c¢'en est un, qui inspirait 4
M. Royer-Collard ces paroles améres : « Nos péres n'ont pas
connu eetle profonde humiliation. Ils n'ont pas vu la corrup-
tion placée dans le droit public, et donnée en spectacle i la
jeunesse élonnde, comme la lecon de I"ige mir. » Que si nous
nous trompions, ¢h bien! notre peine n'aura pas encore é1é
inutile, en posant ainsi la question entre la représentation
nationale et l'influence administrative; si c'est influence ad-
ministrative qui doit prévaloir et la représentation nationale
céder, qu'on le sache au moins et quon le dise : nos institu-
tions seront jugées.

L’accusation, dans ee grand procés, a jusqu'ici porté sur les
choses plus que sur les personnes, et elle a été juste en cela :
le vice de notre systéme représentatif a sa canse dans une
force majeure, dans la juxtaposition d'institutions hétérogénes,
dans la succession de I'anarchie au pouvoir absolu, du despo-
tisme & 'anarchie, du régime constitutionnel an despotisme.
Mais prenons-y garde : voici la transition de la premiére a la
seconde période de notre régime; on devient complice du mal
guérissable que I'on ne guérit pas, et Paccusation passerait des
choses aux personnes. Ouvrons les yeux; le temps des coups
d'Etat est passé, dit-on; mais la corruption électorale, quiest-
elle autre chose qu'un coup d’Etat honteux et successil 4 la
place d'un coup d’Etat violent et instantané, un coup d'Etat qui
se cache i la place d’un coup d’Etat qui s’avone? La tiche du
gouvernement de juillet est pressante, aulant que grande et
sainte; s'il restait sourd au cri de la conscience publique, le
défaut de vérité deviendrait une imposture. Pour Dieu et la
liberté, qu'il ne méconnaisse pas sa noble destinée ! Que tarde-
t-il? Le mal augmente, il a doublé depuis dix ans. Qui sait
jusqu'a quel jour il sera réparable?
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f§ X. — DYune sanction pénale.

= Expergiscimini aliquando; el capessile rempu=
a bliram, »

Dans les meilleurs temps, sous les formes les plus parfaites
du gouvernement, quand le législateur n'a de combat & livrer
qua la faiblesse naturelle de 'homme, quand la loi morale et
1a loi politique sont en harmonie, une sanction pénale est encore
une nécessite, comme expiation i tirer do délinguant, comme
exemple i donner au reste du monde. Mais la nécessiié redou-
ble dans un lemps de réforme, quand la loi morale est en
guerre avec la loi politique et succombe, quand le mal est dans
les esprits et que l'administration en profite, quand il prend
sur les uns 'ascendant d’un préjugé, et chez Pautre Fantorité
d'une régle; dans cet état, les remédes ordinaires ne suflisent
plus, et cet état est le notre. Le mal a chez nous la double cause
que nous avons signalée : le vice propre de la loi de 1851, et le
voisinage contagieux de 'administration; de la loi il passe dans
les colléges; des colléges il remonte i 'administration qui le
recoil, et en renvoie le double 4 la société; nos élecleurs sont,
dans cel enseignement mutuel, les premiers corrupteurs de la
représentation nationale; ou du moins, ils sont les premiers
infectés, el, comme en temps de peste, ils deviennent i leur
tour cause d'infection; on leur laisse, dans celte propagation
d'un nouveau genre, le role le plus actif en apparence, et I'ad-
ministration, qui recueille en réalité tous les fruits, semble
v'avoir d'autre tiche que d'acquitter les dettes créées pour eux.
Ainsi, 1a conscience de la nation tout entiére se fausse; quand
la morale publique tend i s'épurer par le sentiment religienx
et la diffusion des lumiéres, elle est menacée par nos institu-
tions représentatives; quand le mouvement spontané des
classes sociales est vers le bien, un mouvement contraire vers
le mal lui vient de nos lois, et, phénoméne inoui! la corrup-
tion, qui exerce ordinairement ses ravages dans celles ot il y
a le plus de besoins et le moins de lumiéres, leur arrive de
celles on il y a le plus de lumiéres et le moins de besoins.
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Lorsque l'on fit le code pénal en $810, il ne restait rien de
la représentation pationale ; I'esprit en é1ait mort, et la forme
mulilée; son nom méme n'appartenait plus qu'a Uhistoire de
la seience; Vadministration au contraire élait dans son pro-
arés; ce n'élait le moment de songer ni & ressusciler 'one, ui
4 réprimer 'autre. Lors de la révision du code, en 1852, notre
éducation constitutionnelle élait peu avancée; il ne s'étail
écoulé qu'un an depuis la loi de 1851, et I'influence désastrense
de 'administration sur le systéme électoral n'élait encore dis-
tinclement accusée, ni méme apercue. Aussi I'idée de repré-
sentation nationale est-elle absente de notre code. A 'ancien
titre ;: Crimes el delits contre les consfitutions de U Empire, on a
bien substitué les Crimes el délits contre la Charle cons/ilution-
nelle; mais le systéme d’incrimination n'a pas changé. Il y a
des peines contre ceux qui font obstacle 4 I'exercice des droits
civiques, qui commettent des infidélités dans le dépouillement
d'un serutin, contre les fonclionnaires publics qui se laissent
corrompre et conlre les empiétements réciproques des autori-
tés administrative et judiciaire ; mais toutes ces peines ne me-
nacenl que le délit du eitoyen contre le citoyen, ou du fonetion-
naire envers sa fonction, ou une fonction étrangére. Le point
de vue du législateur ne s'éléve ni ne s'étend dans I'article
méme ou il a souci de la corruption électorale; article 115 :
« Tout citoyen qui aura, dans les élections, acheté ou vendu un
suffrage & un prix quelconque, sera puni d'interdiction des
dreits de citoyen et de toute fonction ou emploi publie pen-
dant cing ans au moins et dix ans au plus. » 1l ne s’agit encore
li que du citoven qui vend ou achéte un suffrage; c'esl sans
doute la morale publique qui est vengée, mais elle n'est ven-
gée que dans l'individu, et encore faut-il gue la corruplion se
montre en lui sous sa forme la plus grossiére. Sans doute en-
core, ce lexte atteindrait au besoin 'administratenr, mais I'ad-
ministraleur comme homme, non l'administrateur comme
pouvoir. Aucon texte, en un mot, n'a prévu, aucun législatear
n'a voulu prévoir cette influence collective, officielle, systéma-
lique, qui met aux prises le génie impérial et la liberté consti-
tutionnelle. Et cependant c’est de I'administration ainsi envi-
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sagée que vient le mal; elle seule peat acquitter les dettes du
dépulé envers I'électenr; elle senle refuse d’affranchir le ci-
toyen dans le fonclionnaire élu; elle seule le poursuit de sa
discipline jusque dans le sanctuaire de la liberté. Clest celle
influence qu’il fant démasquer et flétrir, en 'appelant de son
vrai nom; la loi pénale peut seule la dépouiller de son | restige,
la mettre 3 nu et la rabaisser jusqu’aw crime.

J'ai vu, dans ma carriére de magistrat, un curieux effet de
la justice criminelle sur la conscience humaine. Les habitanis
d'un de nos cantons littoraux étaient en possession immémo-
riale de piller les navires nanfragés sur leur cite, et qu'on ne se
hite pas de les juger : probes & tout autre égard, ils mettaient
la main sur ces tristes débris, comme sur un bien légitime qui
leur était envoyé de Dieu. 1l y eut une poursuite criminelle,
el lorsqu’ils virent pour la premiére fois & I'audience leur pré-
tendu droit se changer tout i eoup en un brigandage de la plus
odieuse espéce, ce fut une révélation inattendue pour ces hon-
nétes criminels; ils oubliérent la peine qu'on leur infligeait
pour le remords qu'on venail de lear donner, et le langage du
ministére puble raviva tout un edté mort de leur conscience.

Ce que la loi pénale a pu seule contre le erime de I'ignorance,
seule elle le pourra contre le erime d'une civilisation corrom-
pue. Notre monde électoral qui attend d’elle sa régénération lui
offrira, par des raisons diverses et a des degrés diflférents, la
méme bonne foi dans le mal; 'illusion de 1'électeur vient de
Vintérét privé, et descend sur lui d'une autorité plus haute qui
le domine; celle de l'administration, d’'une idée fansse sur sa
propre nature el d'une tradition déji vieille. Nos élecleurs fe-
raicot volontiers la méme réponse que cenx d'Angleterre aux
commissaires enquétenrs du parlement, lors de la réforme
de 1832 : « Regardiez-vous que vous vendiez vos voles? —
Non... Ce n'élait pas précisément les vendre... nous n’avons
pas beaucoup étudié ces choses-la. — Pensez-vous qu'il n'y a
pas de mal i recevoir de I'argent pour son vote? — Nous
n'avons jamais vu grand mal & ¢a (1). » Notre préjugé admi-

(1) Examen du sysiéme électoral anglais, par M. Jollivet, p. 97. 1836.
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nistralil ne se rendrait sans doule pas aussi facilement, el
demanderait des efforls plus grands et d'un auntre genre; mais,
des deux cdiés, c'est la méme révélation & faire, le méme
apostolat a entre; rendre.

On objectera les diflicultés d'une incrimination nouvelle,
surtout a 'égard de I'administration. Le fait, susceptible jeut-
étre de qualification etde preuve chez le candidat et I'électeur,
de la part de Madministration sera presque insaisissable. Son
tort est d’abuser de son influence; mais qu'est-ce que l'in-
fluence? Jusqu'a quel point est-elle légitime ? Ou cesse-t-elle de
I'étre? L'administration pratique peu la corruption individuelle,
qui ne gagne les hommes qu'an & un, qui demande plusd'eflorts,
qui a plus de dangers, et dans laquelle elle a pour concur-
rent chaque ciloyen; elle opére plus en grand et d'une maniére
plus large; elle fait la corru; tion colleclive, dont les vasles
coups de filet lui aménent une population tout entiére, ou per-
sonne ne lui fait concurrence, et qui ne laisse pas de trace aprés
elle. C'est a I'intérét local que s'adressent ses seéductions les
plus puissantes; tutrice des communes, des corporations, des
établissements publics, dont la loi moderne lui a fait une im-
mense inféodation, elle y distribue a diserétion la justice el la
faveur. Qui les distinguera 'une de l'autre, sans se mettre a
la place de l'administration? et comment les distinguer? Une
faveur n'est j as toujours une injustice. et la justice elle-méne
n'est pas loujours sans quelque mélange de faveur; une in-
Mluence suspecte peut se glisser jusque dans la concession la
plus légitime, dans la maniére, dans le temps, dans une pensée
sons-entendue; et la raison électorale se retrouvera encore o
il ne sera juridiquement possible ni de la convainere, ni méme
de la surprendre.

La dificulté est réelle; j eut-étre se grossit-elle par la nou-
veauté de l'entreprise; mais ce scrait I'augmenter encore que
de la dissimuler; elle est également grande, qu'il s'agisse de la
pinalité ou de la juridiction. Cependant j'insiste; notre époque
veul que la représentation nationale ait sa réalité; la lutle des
deux idées rivales est arrivée 4 sa crise; il en [aul sortir, el on
n'en sorlira pas par ces tentatives de réforme électorale el par-
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lementaire, dans lesquelles se consume [activité de nos publi-
cistes: les combinaisons les plus habiles seront vaines, si 'on
ne commence par refréner lintempérance administrative, et ce
n'est point par des déclarations de principes dénuées de sanc-
tion pénale qu'elle sera réglée et contenue. L'essentiel est
qu'on se metle a 'eavre. Yue de prés, Uincrimination perdra
de sa difficalté, Le earactére du délit & punir pent se délermi-
ner par les principes que nous venons d'élablir; le délit est
dans la corruption; la eorruption dans tout ce qui combat le
sentiment de Pintérét général chez électear; toutes les ma-
niéres de lui substituer Pintérét privé ou méme local doivent
done entrer dans inerimination. Méme sans résoudre le pro-
bléme Iégal, il est encore bon de constater la nécessité consti-
tutionnelle. Une incrimination difficile n’est pas une incrimi-
nation impossible, et avcun esprit juste n'abandonnera un
principe, par la seule raison que I'application ne s'en improvise
pas. C'est beaucoup d'oblenir qu'on voie le mal, qu'on en sache
la cause, qu'on en veuille le reméde; c'est un acheminement
pour le trouver, et, dans 'état actuel de nos préjugés, on est si
loin de chercher le reméde, que méme toul le monde ne s'ac-
corde pas 4 reconnaitre le mal. Plus d'une impuissante Cas-
sandre le signalera longtemps, avant de se faire écouler; ce
qui n'esl pas une raison pour se Liire.

L'avantage d'une simjle formule vaudrait senl la peine quion
lultit pour la conquérir; dés que la loi pénale aj pelie le erime
par son nom, la conscience faussée se redresse; les uns s'éclai-
rent, les autres hésitent, chacun songe 4 sa responsabilité, tous
apprennent le respect, et cette révolution dans les dmes est un
premier hommage 4 la morale publique. L'agent subalterne
n'a plus de zéle pour mal faire; il attend un ordre et lordre
ou ne vient pas ou se déguise; l'initiative de la corruption est
déja détruite.

Je vois d’ici dans le code pénal plus d'un délit dont la défini-
tion et la preuve sonl hérissées d'éeuneils, donl le caraciére
appartient 4 la métaphysique du droit, el qui a cependant sa
formule, sa peine, son juge. Pourquoi en serait-il antrement
dans ce nouveau monde que nous ouvre le systéme représen -

it
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tatif? Méme dans ce monde, avee le seconrs d'une formule com-
préhensive, peu de délits réels échapperaient & la conviction
de magistrats que n'enchainent plus les preuves légales.

Quand i la juridiction, il est impossible, nous en convenons,
de I'abandonner au droit commun : la pature mixie du délit,
qui est i la fois moral el politique, qui blesse également V'ordre
constitutionnel et la conscience, les besoins légitimes de I'ad-
ministration, ses nécessilés parliculiéres, toul annonce qu’il y
a des précautions i prendre, un choix & faire. Il ne serait pas
jusle de livrer sans garantie les agenis inférieurs aux persécu-
tions des partis; d'un auntre ¢ité, comme les agents prendront
rarement l'initiative, I'accusation remontera presque toujours i
I'administration supérieure, sur laquelle la responsabilité se
concentrera dans la méme proportion que le pouveir, et il arri-
vera que la sanction pénale ne pourra trouver place que dans
celte loi sur la responsabilité, devant laguelle on recole depuis
si longtemps. N'est-ce pas un avertissement de la Charte et de
la raison, qua la fin de cette éwude la déduction logique des
idées nous conduise 3 la responsabilité des ministres, comme au
dernier mot du régime constitutionnel?



CONCLUSION,

LA CHARTE EST-ELLE UNE VERITE?

La Charte est une vérité,

Si elle déclare tous les droits de I'homme, anxquels elle doit
la garanlie conslitutionnelle;

Si la garantie est organisée de maniére 4 étre eflicace;

Si la représentation nationale est sincére,

Ces deux derpiéres conditions rentrent 'une dans l'autre;
mais il imporle de les envisager séparément, i cause de leur
importance respeclive.

La déclaration des droits est suflisante; son texte comprend
méme ce qui n'y est point exprimé. Uue seule formule est
vicieuse, celle de Particle &, concernant la liberté individuelle;
la garantie donnée i ce premier de nos droits est plus légale
que constitutionnelle, ¢'est-a-dire que, dans nos iddes, elle est
nulle.

Cette critique est la seule qui porte sur le texte méme de la
Charte; le reste s'adresse a la législation. Mais une mauvaise
législation neutralise la meilleure Charte.

C'est ainsi que la loi a faussé la liberté de la presse dans sa
partie la plus vive, dans la presse périodique, par I'institution
des gérants de journaux. La loi a créé une fiction qui excéde
son pouvoir et qui blesse la loi morale, en ce qu'elle crée une
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responsabilité et des peines qui ne sont pas personnelles. Rien
ne déprave autant 'écrivain que la certitude de dérober son
nom aux conséquences de ce qu'il publie. La Charte en cela
n'est pas une vérité,

Elle ne serail pas une vérité, si le législateur se laissait aller
i la tentation d'abuser contre le droit de propriété du prétexte
de I"utilité publique.

Elle ne serait pas une vérité, si le pouvoir législatif absorbait
le pouvoir constituant. La garantie constitutionnelle serait
détruite, et la définition que Robespierre a donnée de la pro-
priété des biens serait juste.

La vérité constitutionnelle souflre des innovations de la loi
de 1852 sur la liste civile, en ce qu'elles méconnaissent une des
conséquences rigoureuses du changement d'étal dans le prince.

La vérité constitutionnelle soullre sur presque tous les poinis
oi elle ¢st en contact avee ladministeation :

Soit qu'il s'agisse de l'autorisation préalable pour poursuivre
les agents du pouvoir; on peut satisfaire an besoin d’antorisa-
tion, sans confier ce soin important & la partie intéressée elle-
méme ;

Soit qu'il y ait a juger les différends de I'administration active
avec les tiers; il est beaucoup moins diflicile d'organiser une
juridiction administrative, que de démontrer que la justice n'est
pas la justice ;

Soit qu'on veuille donner aux ministres le sentiment de leur
responsabilité,

La vérité constitutionnelle n'est pas seulement souffrante
dans ses rapporis avec I'élection et la partie représentative de
noire gouvernement; elle ést détruite. Partout ou il y a un vote
politique & émettre, une délibération politique a prendre, dans
les colléges électoraux, dans la chambre des députés, la Charte
est une contre-vérité; la grande fiction qui nous donne des lois
est faussée dans la théorie et dans la pratique; la représenta-
tion pationale est le hochet de administration. A qui, si ce
n'est aux amis de nos institutions représentatives, appartient-il
de signaler 'ulcére qui les ronge? Li est le fiéau public, contre
lequel il faut appeler tout le monde au secours; rendre a I'élec-
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lion sa sincérité, et, pour la lui rendre, I'affranchir, cest le
premier des devoirs de nos hommes d'Etat, ¢'est la premiére
des gloires pour un roi pacifique et législateur. La réforme
électorale, ainsi entendue, est dans l'ordre légal ce que la ré-
forme de l'article 14 de la Charte a été dans 'ordre constitulion-
nel, un besoin profond de la morale et de la politique. C'est une
de ces mesures inévitables dont on a coutume de dire, quand
elles se sont accomplies elles-mémes au sein du désordre, que
le gouvernement aurait di en prendrel'initiative, mais qui, lors-
qu'elles ont €1¢ réguliérement exécutées, suflisent pour immor-
taliser un régne.

Terminons par une réflexion consolante. Des vices que nous
venons de reconnaitre 4 nolre régime, pas un ne lui est essen-
tiel ; ils sont tous adventices; ils lui viennent oun d’un accident
de nos révolutions, ou d’une fausse conception législative. Non-
seulement on peut les en détacher sans déchirement, mais on
ne les en détacherait pas sans amélioration! Que ceci vous soit
un enseignement, jeunes hommes & qui appartient 'avenir;
aimez les lois de votre pays; ce sont encore, a tout prendre, les
plus belles que se soit jamais données une nation grande et
libre. Vous allez recevoir notre héritage, comme nous avons
requ celui de la constituante; comprenez bien la question de la
liberté, au point o nous vous la remettons: tous les fondements
ont été posés, et ils ne l'ont pas é1é par une main humaine;
n'y touchez pas, si vous ne voulez faire de nouvelles ruines.
Votre tiche est d'achever et de coordonner, de combler des la-
cunes et d'établir I'barmonie. L'expérience de vos devanciers
doit vous sauver des dangers de I'enthousiasme; la vertu qu'ils
vous laissent & pratiquer, c'est I'amour calme et vigilant de la
liberté, la persévérance du zéle civigue. Ne marchez que dans
cette voie, mais marchez-y sans vous ralentir, el n’ayez pas de
reliche que la vérité constitutionnelle ne soit compléte.

FIN.

38.
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drwit était collectif; 2o ils flaient inalicnables. Réflexions sur Farrét de la
eour de cassalion qui décide qu'une loi seule pent mettre une chose hors
du commerce. — Des personnes nalurelles et fictives; des choses patu-
relles et Gietives. —Propriété nalurelle; propriélé légale.—De Uesclavage
des noirs; opinionde M. le due de Broglie examinée el combative, —
De la propriété littéraire. Son eaructére; pourquoi elle est tlemporaire,
quoiquelle soil personnelle. — De la propriété industrielle. Avrét de la
cour de cassation du 14 aodl (844 examiné, — Des offices ; pourguoi ils
ne constituent pas une propriélé,

§ M. — Des limiles du droft de propriété. 202

Il a sa limite dans le droit des tiers et dans Potilité publique. — De N'atilité
publiue ; do -lm:fer de mal poser la limile. — Distinclion de I'empire
et du domaine, de la souverainelé el de la propriéié. — Du domaine
éminent ; fausseté de celle idée, son influence sur Pancien droit publie,
sur la conliscation des biens des juifs par Philippe-Aoguste et de cenx
des protesiants par Lowis XIV. — De 'ancien régime relativement & la
prupl‘yél,i_ privée; nh_stnte de Prim:i. : mu:.imr,sﬁmnnﬂg;, — De l'ex-
proprialion _||mur utilité publique. Ce qu'elle é1ait autrefuois; ee qu'elle
est aujourdhui ; sapériorité du régime acluel, — Pour qu'il y ait
expropriation dans ce sens, il faul que la chose change de maitro, et




454 TABLE DES CHAPITRES.

qu'elle constitue une propriété vraie. — L'imposilion d'une charge sur
un héritage est-elle une expropriation? Des servitudes négatives ; de la
défense de batir. — Tendance de notre époque & empiéler sur le droit de
propriélé au nom de l'utililé;guhlique, el & abuoser de la loi contre elle;
exemple pris dans la loi du 29 avril 1845 sur les irrigations. Cetle loi
passe la limite et est coupable d'excés de poavoir. — Exemple pris dans
différentes espéces de monopoles; conditions dans la légitimité d'un
monopole; du monopole des postes; du monopole des labacs. — Qu'une
indemnilé accordée n'est pas toujours le signe d'une expropriation; on
peul l'accorder pour une propri€ié qui n'est pas vraie; de I'affranchis-
sement des noirs. — Application de ces idées 4 la venle des biens des
émigreés ; i quel litre celte vente a-1-elle en lien? Elait-elle légilime?
De la loi du 27 avril 4825 sur Uindemnilé des émigrés. — De Potilité
publigue relalivement aux marais, aux eaox el foréts, aux mines, Légi-
limité de Ja législation & cet égard.

DEUXIEME PARTIE,

DE L4 DIVISION DES PODVOIRS. a7

La garantie de la liberté est de I'essence da régime constitationne] ; et ka
division des pouvoirs a pour objet de la procurer. — De la division des
uvoirs ; sa possibilité, son effieacité; en ?uni eelle d'aujourd’hui
S&ére de celle de 91. — Elle a pour maxime fondamentale : Personne
ne peul toul. Explicalion de ces mols : ne pas poovoir. — Division de la
seconde partie.

TITRE PREMIER.

DEs poUvOIRS, PE LECRS FONCTIONS, DE LEURS LIMITES, DE LEURS EXcES. 252

Le pouvoir constiluan, le pouvoir Iési slatif, le pouvoir exéeatif, le pouvoir
judiclaire, le ponvoir administraufl; lenr filiation plos sensible et plus
réelle en France qu'aillears. — De l'excés de Touwir sous le régime
constitutionnel, en remontant ¢l en descendant I'échelle.

CHAPITRE PREMIER.

Do poUVOIR CONSTITDANT, a7

Différence entre la France et I'Anglelerre, quant 4 hisloire el quant & la
doeirine ; en Angleterre, la méthede expérimentale ; en France, la mé-
thode rationnelle. — Héalilé et nécessilé du pouvoir consliluant en
France, Impossibilité d'entendre sans lui le régime constitutionnel. Se
prémunir conire une confusion du pouveir constitvant en 1731 et l'an m,
avee le pouveir econstituant selon la Charte. — Preuves de celle vérité
fondamentale rr I'histoire, par le raisonnement ; examen des opinions
de Portalis et da due de Broglie. Arguments lirés de article 7 de la
Charte, de Particle 61, de Iarticle 5, des articles 68 el 69, de article 25,
de la loi du 29 décembre 1851. — Répouse & quelques objections. —
D'un mode de révision.

CHAPITRE I

Do POUVOIR LEGISLATIF. 250
Qu'est-ce que la loi selon la Charte? — Raison de la distinetion entre le
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uvoir législatif et le pouvoir exéeatif. — Le caraclére de la loi esl
“elre générale. Cas o elle dispose sur des personnes.

SECTION PREMIERE,

DE C'0BJET DE LA LOI, 254
Son objet est de garantir; son domaine s'élend & toul ce qoi doil &re
garanti, & nos droits. — Cas doutenx ; de élablissement d'une eom-

munaulé religiense. — De 'autorisation donnée & une commune de
gimposer. — La loi ne doil dire ni trop, ni trop pen. Exemples pris
dans le seerel du vole élecloral, dans la profession de Pavoeat, dans
Pétablissement de Voniversité. — Danger d'exagérer le pouvoir de
la loi.

SECTION 1I.

DE Lo Los pans Lancies nicivg. 264

Absenee de la loi proprement dite dans ancien régime ; impossibilité
d'une rigle obligatoire ; de la législation du domaine ; des lettres closes ;
de la cassalion.

SECTION 1II.

LA Lol EST GERTAINE. 26
Conséquences de ce principe sous le régime constitulionnel.

§ ler. — Die l'uniformite, 266

§ 1. — De laxiome : Nul n'est censé ignorver la loi. 267

§ 11, — De P'usage et de la désudinde. 268

Ni I'nsage ni la désuétude ne peavent amjourd’hui ce qu'ils pouvaient
autretois. De la loi du 21 juin 1843 sur la présence do notaire second,

SECTION 1IV.

LA LO! EST OBLIGATOIRE. 270

Pour qui el jusqua quel poinl l'est-elle T Changement qu'a apporté & sa
nature la révolution de 1850. Nécessilé de la renfermer dans I'ordre
rationnel. — Ce que leJuge voit dans la lol. — Ge qu'y voit 'adminis-
lrateur,

§ler. — De lempire des circonslances on de la politique dans Vordre
légal, 272

La politique adversaire de la loi. — Bonaparte an 18 brumaire. — Opinion
de M. de Chateaubriand & Poecasion de la seplennalilé. — Précaulion &
prendre dans cette éude. — Quelques exemples, — La loi sait pourvoir
aux inconvénients de la loi ; de ln loi des dovanes; des erédils supplé-
menlaires. — De 'amnistie; il faut la régler par une loi. — De la guerre
eivile; invasion d'un prétendant au trdne ; de la duchesse de Berry,

§ 1L — Du erédit publie. 281
Le erédit public nest possible qu'avee une loi obligatoire. De I'ancien droit

dce sujel. De la dette &:I::rlique; elle ne devient deite de I'Etat quaves
nolre régime. De la caisse d'amortissement.
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CTHAFPITRE III.

Du PoUVOIR EXECUTIF. 285

Artiele 13 de la Charle. Son commentaire. De ce que I'on entend par la
prérogative et par les autres atlribuls du prinee. Leur partage, leurs
différences, leurs ressemblances.

§ Irr, — Dies empiélements du pounvoir exéentif, 288

Ces empiétements ne sont 4 eraindre que du edté du pouveir exécntil, non
du coté du pouvoir judiciaire. — Des décrels impérinax entachés d'usur-
pation, et de la jurisprodence de la cour de cassation qui les maintient
comme obligatoires. Celte jurisprudence peut se justifier, non par la
raison de droil, mais par la raison sociale. — Si 'ordonnance peut
aujourd’hui modifier le décret usurpatear dans ses détails réglemen-
taires, — Empiétement du pouveir exéeutil par la voie indirecte d'un
trailé de paix, d'alliance ou de commerce. De l'ordonnance du 17 avril
1825 relative 4 Saint-Domingue. — Théorie & ce sujet, — Capitulations
sujsses. — Droil de visite,

§ 1l. — Des empiélements sur le pouvoir exéeolif. 239

Du jugement des proeés marilimes. — De la nomination aux emplois d'ad-
ministration lmlrlique. 8%l est pozzible de la régler par une loi sans
empiéler sur la prérogative. Des lois du 44 avreil 1852 et do 19 mai 1854.
— D droit Peniuéte dans les chambres,

§ [l. — Des pouvoirs administratif el judiciaire. 05
Maniére de les earaclériser.

£ 1V. — Da poavoir judiciaire. b | o

Sa nature, son origine, son indépendance. — Causes e sa perfection, de
gon aplitude i procurer la garantie de nos droils, et de la eonfianee qu'il
inspire. — Le juge n'esl l'agent de personne — Comment il est veai de
dire que toule juslice émanc du roi. — Dela justice délégnée el de la
justice retenue. — Favsselé de la doclrine epseignée par M. Henrvion de
Pansey ¢l M. Merlin, ¢t reproduite dans un avis dua conseil ’Efat du
17 décembre 1825. — D'un grand juge, ministre de la justice. — Com-
ment le juge st le gardien des limites entre tous les pouvoirs et peut
apprécier leurs aeles sans empidler sur eux. — Exeeplion pour le cas
ot le pouvoir législalil a douné une délégation an pouveir exéenlil;
exemple pris dans la législation des donanes. Alors e juge doit provi-
soirement appliquer lacte. Arvéls de la cour de eassalion du 29 no-
vembre 1340, du 24 mars et du 10 aoit 1347,

£ Y. — Dua pouvoir administratil. 24

Distinction du pouvoir administratil en administration aclive, on consi-
dérée dans ses rapporls avee nos inléréls, el en administration conlen-
tieuse, ou considérde dans ses rapports avee nos droits,

De Uadministration active, ou de Uadminisivation dans ses rapporls avee
nos inléréls, 525

Qu'il est de I'essence de celle administration d'élre responsable. En quoi

- la responszabilité de Padministrateur différe de celle du jufe. — Que
la responsabilité décréiée el non organisée est un mal. — La respon-
sabilité de lagent Inférieur doit-elle tonjours remonier au minisire —
Les tribunaux doiveni-ils élre toujours accessibles & qui se plaint d'un
administratenr? ou de Pawlorisation préalable,
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Du conlenlienz administralif, on de Uadminiztration dens ses rapporis
wpce nos droils, 5

La juslice adminisirative n'est-elle pas idemi?ut avee eelle justice que la
Charte fail émaner du roi? — Examen de la loi du {9 juillet 18435 sur
le conseil d’Elat, el des raisonsalléguées pour organjs:rllu justiee admi-
nistrative antrement que la justice ordinaire.

§ V1. — De quelques actes, dont Morigine est adminisieative on judiciaire,
el qui rentrent dans le pouvoir exéentif. 5T

De Pextradition. — Des conflits d'atiribution.
TITRE II.

Forugs py GOUVERNEMEXT DU RO, 340

Autre chose, le ponvair et ses divisions; autre chose, le gouvernement el
=8 formes. — La forme du gouvernemen et monarehique ; vérité sociale
dont Ia loi dn 9 seplembre 1555 fait un axiome et qu'elle retire de la
dispute. — L'alliance de la forme monarchique avec la liberté est un
des Irails caraclérisliques de notre régime,

CHAPITRE PREMIER.

Il FRINGE. i1 5]

Le prineeconslitulionne! est une fiction légale qui a be.oin d'étude. — Ce
prinee est absorbé dans Uinstitution.

§ ler. — Changement d'élat du prinee. 343

Ce v'est point dans 1a lof romaine qu'il faul chercher le principe de ce
l'|l=1-l'IE_!¢II:{'IIt i'élat; il était dans Mancienne monarchie ; comment
Hewrn IV le eomprit —* Exemples pris dans Phistoire ("Angleterre sous
le rigne de Henri VI, d’Elisabeth, de Charles Ter, de George L.

§ H. — De Uincapacité d'action, et de ln maxime : Le roi rigne ef ne gou-
vErne pus. 348

Qu'esl-ce que le gouvernement personnel ? — Le prince constifulionnel
west pas un roi Gindant, et eependint ce n'est pas un roi actif, dans le
sens legal dumol. — Le prinee a Uinfluence dans le conseil, non Paction
dins le gouvernement Ce que eest que le gouvernement. — Pourguoi
la signature du roi figure an bas des ordonnances. - Exemples pris
dans les deux espéces de gonvernements, en France, sous le régoe de
Henri 1V el le ministére de Suily; en Angleterre, sous le régne de
Charles 11 et le minisiére de Danby.  Auntre exemple sous Henrt IV el
Solly en France ; el en Angleterre, lors de Vexpédition de Walkeren, —
Aulre exemple sous U'empereur Napoléon, — Du commandement des
armécs de lerre el de mer.

§ UL — De Finfaillibilité do prince. Chg

Le prince infaillible en rant qu'inactif. — De la loi da 9 septembre 1835,

qui défend de faire remonter au prince la responsabilité des actes du
Eouvernement,

§ IV. — De Uinviolabilité du prince. 38

Le prinee inviolable en tant quiinfaillible et inactif. — Etendue de invio-
labilité rovale. - _Le prince n'est pas senlement inviolable, ¢'est-d-dire
exeapl de oute juridiction, mais sacré, cest-i-dire environné de res-
peet. — Le dernier mot ajoute au premier.,

39
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§ V. — Le roi ne meur! jamais. 362

Ce qui ne signific pas sealement qoe le trone ne vaque jamais, mais que
les personnes qui se succédem sur le trdne se continuent 'une Nautre.

§ VL. — Le roi ne peot plaider que par procurear. 363
Sens constilutionnel de celle maxime.

§ VIl. — Si le prince peut devoir el posséder en verlu ‘dn droit eom-
miumn. 364

Du domaine privé et de la dévolution des biens. — Examen de la loi du
2 mars 155'5 sur la liste civile, el de ses principes sor la dévolaiion
des biens el le domaine privé. - ldées fansses sor Fancien droit public
en celle maliére ; en quoi il faul s'écarier de ce droil, en quois’en rap-
procher. — La dévelution des biens e tenail pas & la féodalite. — Elle
w'avail poinl pour objet de prévenir les démembrements du lerritoire,
el elle n'avail rien de commun avee les réunions de territoire. — Capse
véritable de la dévoiution des biens sous Uancien régime. De Iédit de
1530, Du mariage saint ef politigue du prince avee I'Etat. — Législa-
lion de 91. — Solution eonlre le principe de la loi de 1832; veen

pour un relour & 'ancien droit. Le principe de 1552 n'est que transi-
loire.

CHAPITRE I1.

Des mimisTRES. a7l

Les deux parties de Farticle 12 de la Charte soot indivisibles, ear il v a

corrélation entre Uinviolabilité royale et la responzabilité ministérielle ;

celle-ci ne saffaiblirail pas sans danger pour Pouire. — Le prinecipe

absirail de article 12 ne suflil pas; | organisalion promise par I'ar-

ticle 69 esl nécessaire. — Llarticle 63 a introdoil un dreil nouvean ; il

ne permel plus de demander &'l ne faut pas se borner & la responsa-

bilité morale; la loi promize ne peut avoir pour objel que la responsa-
bilité juridique.

§ Ier, — Du titre auquel les ministres s'obligent, 7k

Les ministres ne sont pas de simples conseillers; ils ne sont pas les exécu-
tenrs de la volonté du privee. s ont leur opinion propre, el s'obligent
en leur nom personnel, — Dilférence des ministres de Pancien régime 4
cetx du nouveau. Plaidoyer d’Engoerrand de Marigny comparé & I'arrét

de la cour des pairs do 21 decembre 1850 conlre les ministres de
Charles X.

§ 1. — Des actes compris dans la responsabilité, 579

Tous les actes sont_compris dans la responsabilité , sans distinetion de
ceux qui sonl éerils el de ceus qui ne le sonl pas, de ceux qui sont signés
el de ceux qui ne le sonl ; — non-senlement les acles, mais les
fails ; — non-seolement les lails, mais les omissions. = Paoint de minis-
tres non responsables, — De la responsabilité des erédits supplémen-
taires. — De la responsabilité des acles compris dans la prérogative. —
lin'y a d'exeeptivn que pour le commandement des armées de lerre el
de mer, el pour les acles qui en sont uoe dépendance néeessaire.

CHAPITRE IIN.

De LA CHANBRE DES PAIRS ET DE Li CHAMBRE DES DEPUTES. 285

Les deux chambres sont législatives et non consultatives. — Elles sont
législatives & un tire égal. .
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SECTION PREMIERE.

DE LA NEPRESENTATION NATIONALE. a5

La représentation nationale a pour base la délégation des pouvoirs; ses
ennemis la nient, parce que la délégation des pouveirs est illégilime
selon les ung, impossible selon les autves,

& Ier, — De la délégation des pouvoirs, 8%

En quoi consiste la délégation des pouvoirs ; — dans quelle sociélé elle
est possible.

§ 1. — Que le systéme représentalil exclot les pouvoirs inlermdédiaires, 386

Pourquoi la doetrine contraive de Montesquien n'est plus applicable en
France. — Réflexion sur la politigue de la restauration.

§ 1. — D'une fausse doetrine des Anglais. 387

1l n'est pas vreai que chague citoyen soit eensé présent dans les ehambres
législatives. — Clest pour cela que la promulgation des lois esl néces-
saire.

£ IV. — Du mandat législatif, 388

Importanee de la matiére ; danger d'imiter I'Angleterre ; nécessité de nous
conduire par des procédés rationnels. — De tout ce qu'implique Pidée
du mandat Iégislalif ; ]murqluai le roi de Prusse I'a exclue, en ouvrant
la ditte de 1847, — Le probléme du mandat législatifl se résout par 1'u-
nité dintérél; il n'y a d'unité que dans Uintérét général ; il n'y ena pas
dans Vintérél privé, ni méme dans Vintéeét loeal. — De la doctrine de
Fassemblée constitoante, — lLlée favsse de Macte additionnel de 1815 de

. donner une représentalion spéciale an commerce, — Neécessilé d'une
presse libre pour former Punité d'intérét.

£ V. — Suite du précédent. — Du mandat impératif, i ]

Le mandat impératif est contraire & Particle 16 de la Charle, contraire &
s pature des choses. — I rend impossible le mondat législatif. — 11
prot condoire & 'absurde,

§ YL — De l'aristocratie et de la démocratie, bitlh]

Abus que 'on fait de ces mols. — Si chacun d'eox caractérisail ehacune
de nos chambres, onité serail impossible, — La nation francaise n'a
riem qui répomde & ces fausses classilicalions. — Ses inléréls el ses
instinets sont monarchiques,

SECTION II.

DE Li CHANDRE DPS PAIRS. 07

lomogénéité des deox ehambres, malged leurs dilfévences. Cela s'expligue
par lintérét général qui reste un, quolque présentant des faces diverses.
— Carnetéve de la pairie. — Son In‘rd-:lllt élait une institution libérale
gque 1830 a e tort daboliv L'esprit prétendo aristocratique de la

chambre des pairs ne I'a pas empéchée de rejeter, en 1826, le privilége
de primogéuiture,

SECTION 111,
DE ra enavone pEs pévurds. a9

Ruison de sa nature étlnlzsuliq.'u. — Danger de ses collisions ayee le prince,
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— Ou le prinee lui résiste avee ses ministres, ou il prend ses minisires
dans In majorité, en les combattant de son influence ; diseussion sur
cette double hypothése, - De la dissolution ; son sens constitutionnel.
— L'élection fail la régle; poor cela il faut quelle soil sineére.

§ ler. — De Pélection. 402

Difficultés de 1a matiére. Le législateor a ici tout & eréer ; cependant nne
bonne solulion doil ére possible, puisque la représentation nationale
est nne néeessilé sociale. — Exnmen des divers svstémes éeeloraux.
— Le droit électoral dépend d'une présomption légale de capaeité,
= Du nombre; - de Ja propriéié ; — de Vintelligenee. — Adjonetion
des capacités. — La eapacité de Uélectenr ne suflit pas; il lai faot Piadé-
pendanee; Vindépendance plus néeessaire encore que la eapacite.

5 1. — De lorganisation électorale, 409

De I'élection divecte ou indirecie; solution en faveur de la premiére.
— Du eens; e son abaizszement ; la multiplieilé des éleetenrs est un
wrineipe arislocraliqne, — Des eolléges électoraux. Le dépariement est
elype de la famille politique. Selulion pour la réunion des éleclenrs
au ehef-lien de département, — Mais Porganisation la plus parfaite sera
vaine sans Uindépendance de I'électeur.

£ Nl — De I'élat norma’ de élection. 415

8i Pesprit de la ehambre élective est de surveiller, I'élection qui la produit
doit étre faite dans cel esprii ; elle doil étre indépendante. — L'élection
est aclive, Padministration passive. — Liofluence administeative ne
peut étre que la dépendanee de éleetenr. — Abus des influences,
— L'élal contraire, on odminisiration est aclive, et I'élection passive,
esl I'élal de corvuplion,

g 1IV. — De I'édlection anglaise. 418

L'Angleterre a des partis politiques. — L'administration chez elle est autre
que chez nous. — Par quelle raison la vénalité du vole en Angleterre
rindnil de bons résullals politiques, — Des partis ; des faclions, — De
"aristocralie anglaise. Que le gramd nombire des électears est dans son
intérét; elle en abuse ; mais elle corrige le mal dans le parlement.

g V. — De ladministration francaise dans ses papports avee I'élection, 423

L'administration qui, chez nowvs, régne sur P'élection, est eelle-T4 méme
qui dispose de nos intéréls. — Son intervenlion dans la lulte électorale
est-elle légitime? — Ul o'y a d'intervention légitime que eelle des partis ;
P'ndministralion n'est pas un parti, mais un pouvoir. — Son torl n'est
pas d'agir dans la sphére de exéculion, mais a’agir sur I'election ; excés
de pouvoir,

£ V1. — Del'influence administrative snr I'élecienr. 426

Contradietion dans notre systéme représentatif. Lindépendance est dé-
truile ot elle est le plus ndeessaire. — Des irdtendus devoirs imposés
aux agents de Fadminisiralion. De lear habileté dectorale — L'admi-
nistration lovle-poissante d'une pari; exiréme faiblesse des colléges
électoranx de autre. — Esprit de vénalité chez I'électeur. — L'esprit
de vénalité plus conpable el plos dommageable ehez I'éleelear francais
que chez I"électenr anglais. — Et eependant importation du principe
anglais en France,

g VII. — Delinfluenee administrative sur le député, 430

De la candidature. — Extinetion du sens politique chez I'électenr. — Delles
que contracte le député; elles sont inestinguibles. 1l promet le fail de
Padministration et se met néeessuirement danssa dépendance. — Genre
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de erédit que Padministration loi donne. Sitwation do dépulé enlre
Jélecienr el le ministre. — De la sollicitation et de son eflel sur le carae-
tére. — Différence du wérilable paironage & la fonction du député,
— Conséquence de la rrmiqug actuelle sur la nomivation aux emplois
el sur la responsabilité des agents du pouvoir. Le gouverncment
change. — Invasion réeiproque des dépules sur Madminisiration el de

P'mdminisiration chez les députés. — Du dépulé fonctionnaire ; de son
indéfinissable position.
§ Y. — De linfluence administrative sur les parlis. 435

Nous n'avons poinl de parlis ; nous n'en aurons pas, lanl que dorera l'in-
fluence administrative sur 'élection, — Du parti el de la colerie,
— LYinfluence administrative irrite el énerve. — Devoir de Padministra-
tion dans ce moment de transition,
§ 1X. — Contre-coup de Uinfluence sdministralive sur le ministére, 438
Le ministére se déprave en dépravant Pélecteur.— Déification de la majo-
rité. Dangercuse interversion d'idées. Absence de discussion sérieuse,
— Négation de Popinion publique. — Intempérance administrative dans
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