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AVANT-PROPOS.

De méme que pendant les premiéres années de la pé-
riode révolutionnaire, de méme qu'apres le renversement
de la Monarchie conslitutionnelle en 1848, la France est
depuis deux ans placée sous le régime d’'une Assemblée
unique. Mais avec ses profondes études et sa vieille ex-
périence, 'homme illustre qui a assumé la tache de res-
taurer notre malheureuse patrie sait quelle est la valeur
de ce régime. Il n’ignore pas qu'il est essentiellement
provisoire, et il a toujours été convaincu que la division
du pouvoir législatif entre deux chambres est une con-
dition & laquelle doivent se soumettre tous les gouver-
nements réguliers, qu’ils soient républicains ou monar-
chiques. Il a donc convié récemment I’Assemblée natio-
nale a s’occuper de la constitution d’une Chambre haute,
et la majorité de I’Assemblée a voté en principe I'établis-
sement de cette Chambre. Toutefois une forte minorité
s'est prononcée contre la proposition du gouvernement :
cette proposition a été en effet repoussée par 213 suffrages,
tout en réunissant en sa faveur 381 voix. Lorsqu'il s’agira
d’organiser la premiére Chambre, il faut par conséquent
s'attendre & ce que le projet d’organisation qui sera mis
en avant rencontre une vive opposition, et il est déja
permis de prévoir que l'opposition viendra des deux
partisles plus contraires que renferme I’ Assemblée, le parti
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républicain avancé et le parti légitimiste pur : les 213
députés qui ont voté contre la création de deux chambres
appartenant tous a ces deux fractions de I’Assemblée.

Notre conviction personnelle est que les uns et les
autres se trompent. Ils sont loin d’avoir des sentiments.
identiques sur le role et la constitution du pouvoir légis-
latif; ils les comprennent méme d’une facon tcute dif-
férente. Néanmoins ils sont d’accord sur le résultata ob=
tenir : ils veulent que la France continue a élre gouvernée
par une seule Assemblée. Comme, & notre avis, c’est une
question de salut public que la représentation nationale
cesse d'étre concentrée dans une chambre unique, comme
la théorie prouve la nécessité de diviser le pouzoir légis-
latif, commenotre propre histoire et 'exemple des peuples
étrangers démontrent surabondamment les dangers de
I'unité de Chambre et les avantages de la dualité des
assemblées, nous nous sommes décidé & entreprendre le
présent Essai.

On y verra qu'a toutes les époques la nécessité de par-
tager le pouvoir législatif entre deux assemblées a été
- proclamée en France par les publicistes, les orateurs,
les hemmes d’état les plus distingués : par les Mounier,
les Malouet, les Necker, les Tally-Tollendal en 1789 ; par
les Boissy d’Anglas, les Cambacéres, les Daunou en 1795;
par Sieyeés et le premier Consul en 'an VIII; par Benjamin
Constant et Manuel en 1815; par les Royer-Collard, les
Guizot, les Thiers, les Casimir-Périer en 1831 ; par les
0liloa Barrot, les Duvergier de Hauranne, les Charles
Dupin en 1848 ; par Alexis de Tocqueville, par le feu duc
de Broglie, par Prévost-Paradol, par MM. Laboulaye, de
Laveleye el Stuart-Mill.

On y verra que les constitutions qui ont établi 'unité
de Chambre n’ont pas pu subsister : la Constitution de
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1791 n’ayant duré qu’une année, celle de 1793 n’ayant
jamais pu étre appliquée, celle de 1848 ayant été détruite
au bout de frois ans.

On y verra qu’avec nos idées et nos mceurs démocra-
tiques, il faut que la premiére Chambre soit élective, pour
jouer utilement un grand role politique.

On y verra que tous les Etats libres d’Europe et d’A-
mérique, monarchies ourépubliques, tous les Etats moins
laGréce, ont adopté le systéme de la dualité des chambres ;
et que si la premiére Chambre est & la nomination du
souverain dans les royaumes out dominent les sentiments
aristocratiques et le respecl des hiérarchies sociales, la
premicre Chambre est au contraire élue par les citoyens
dans les monarchies ot 'élément populaire est puissant
et dans les.républiques.

On y verra enfin quelle organisation les constitutions
de an IIT,de V'an VIII, de 1814, de 1815, de 1830, de
1852 el de 1870 ontdonnée cheznous a la Chambre haute,
quelles attributions elles lui ontconfiées, ainsi que les dif-
férences que présentent, au peintde vuede I'organisation
et des attributions, les chambres hautes étrangéres.

Si ces renseignements peuvent étre utiles aux hommes
impartiaux, s’ils peuvent offrir quelque intérét a ceux qui
sont disposés a étudier sans parti pris la question des
deux chambres, nous nous estimerons heureux et nous
nous applaudirons d’avoir aidé pour notre faible parta
une solution que réclame l'intérét du pays.
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PREMIERE PARTIE.

[

Opinions de Benjamin Constant, de Tocqueville, de Broglie,
Prévost-Pradol, de Laveleye, en faveur de la dualité des Chambres,
— Opinion de M. Vacherot en faveur d’une Assemblée unique, —
Comment MM. Laboulaye et Stuart Mill soutiennent la théorie des
deux Chambres. — Hésitation de certains monarchistes d constituer
une Chambre haute élective, — Réflexion de Stuart Mill sur les
Chambres aristocratiques.

Depuis que Montesquien a écrit que pour qu’un peuple
soit libre, « il faut que par la disposition des choses, le
pouvoir arréte le pouvoir, » tous les éerivains de 1'école
libérale ont affirmé qu’il est indispensable de répartir
enire deux chambres l'action législative. Ainsi on lit
dans les « Principes de politique » écrits par Benjamin
Constant en 18135 : « Une Assemblée qui ne peut étre
réprimée ni conienue, est de toulesles puissances la plus
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aveugie dans ses mouvements, la plus incalenlabledans ses
résultats, pourles membres mémes quila composent. Une
activité indiscréte sur tous les objets, une multiplicité de
lois sans mesure ; le désir de plaire & la partie passionnée
du peuple, en s’abandonnant & son impulsion ou méme
en la devancant ; tour & tour la témérité ou l'indéeision,
la violence ou la fatigue, la complaisance pour un seul
ou la défiance contre tous; I'entrainement par des sen-
sations purement physiques, comme I’enthousiasme ou la
terreur ; 'absence de toute responsabilité morale, la cer-
titude d’échapper par le nombre & la honte de la licheté
ou aupérilde I'andace : tels sontles vices des assemblées,
lorsqu’elles ne sont pas renfermées dans des limites
qu’elles ne puissent franchir..... Tous les freins qu’'une
assemblée unique s’'impose a elle-méme, les précautions’
contre 1'urgence, la nécessité des deux tiers des voix ou
de I'unanimité; tous ces freins, dis-je, sont illusoires.
Une Chambre unique met en présence une majorité et
une minorité, avec cette circonstance de plus contre la
minorité, que le réglement qu’elle invoque est 'ouvrage
de la majorité, qui a toujours le sentiment de pouvoir
défaire ce quelle a fait. La division en deux sections sé-
parées crée au contraire deux corps qui ont intérét a dé-
fendre leurs opinions respectives. 11 y a majorité contre
majorité. Celle du corps le plus nombreux n’étant elle-
méme qu'une majorité de convention, c'est-i-dire factice
en comparaison de la nation entiére, n'ose révoquer en
doute la 1égalité de la majorité moins nombreuse qui lui
est opposée. »

Alexis de Toequeville ecrwalt de méme, il y a aujour-
d’hui quarante ans, dans son grand ouvrage « De la dé-
mocratie en Amérique » : « On peutdésormais considérer
comme une vérité démontrée la nécessité de partager
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Paclion législalive entre plusieurs corps. Cette théorie, &
peu prés ignorée desrépubliques antiques, introduile dans
le monde presque au hasard, ainsi que la plupart des
grandes vérités, méconnues de plusieurs peuples mo-
dernes, est enfin passée comme un axiome dans la science
politique de nos jours. » De méme encore, le feu duc de
Broglie réclame dans ses « Vues sur le gouvernement de
la France » : « denx chambres, deux corps délibérants,
obligés de compler sans cesse I'un avec 'autre, ne pou-
vant rien 'un sans 'autre, égaux en droits ; deux assem-
blées, puisées a des sources différentes, mais également
fécondes, et qui se confondent dans les entrailles.du sol;
deux assemblées, I'une composée de toul ce que I'histoire
nationale offre de noms illustres, d divers titres; 'autre,
représentant activité des idées nouvelles, le mouvement
des partis, le progrés des intéréls nouveaux. » De son
coté, Prévost-Paradol affirme dans « la France nouvelle »
que « I'expérience est d’accord avec la raison pour re-
commander aux nations qui veulent se gouverner avee
ordre et en liberté I'établissemert de deux chambres,
entre lesquelles se partage le pouvoir législatif. » Enfin
M. de Laveleye, dans un chapitre de son « Essai sur les
formes de gouvernement dans les sociétés modernes, »
chapitre ou il démontre que « dans une république, plus
que dans une monarchie, il faut deux chambres, » résout
la question en ces termes: « Si ’on veutavoir un bon gou-
vernement, il faut organiser le pouvoir législatif de facon
“qu’il puisse découvrir la loi, et non rechercher la volonté
populaire. Sans doute, quand le peuple a quelques lu-
mieres, il fant que les pouvoirs sortent de 1'élection po-
pulaire, parce que autrement ils favoriseraient les pri-
vilégiés, ce qui serait contraire & la justice ; mais une fois
constitués, ces pouvoirs ont pour mission de chercher et
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de déeréter ce qui est favorable au bien général; ils ne
sont pas élus pour obéir aux caprices et a l'ignorance de
la foule. La loi ne doit pas étre 'expression de la volonté
du peuple, par la raison trés simple que le peuple, n’en-
tendant absolument rien aux questions débattues, ne peut
avoir de volonté a ce sujet. Le xvin® siecle invoquait
sans cesse lavolonté comme source de droit, le xixe parle
plus volontiers de science. Jestime qu’il a raison. Un
‘peuple sensé dira : je veux étre gouverné par les meil-
leures lois possibles; comme je suis incapable de les dé-
couvrir, je nommerai a cet effet des gens spéciaux, et ces
législateurs que je nommerai, je les distribuerai en une
ou en deux chambres, suivant le systéme que l'expé-
rience aura fait connaitre comme le plus favorable & la
confection de bonnes lois. La politique est en grande
partie une science d’observation ; ¢’est ce que n’ont jamais
compris les démocrates francais de l'ancienne école. Or
I'observation montre qu’avee deux chambres on gouverne
mieux et on fait de meilleures lois qu’avec une seul2.»

En sens contraire, il est une catégorie d’écrivains, celle
des républicains-démocrates, qui repousse absolument la
théorie de la dualité des chambres. Nul ne contestera que
M. Vacherot ne soit I'un des plus distingués et des plus
estimables parmi les écrivains dontnous parlons. Or voici
ce qu’il dit de la constitution du pouvoir législatif dans
son livre « De la démocratie » : « Il importe au gouver-
nement el a P'administration que I’Assemblée législative
soit unique. Le systéme des deux assemblées: peut s'ex-
pliquer par de puissantes considérations historiques. Ia
logique ne trouve pas aussi facilement des raisons pour
le justifier. Quoi qu’en disent ses pariisans, on n'est point,
frappé de I'insuffisance d’une assemblée unique, ol tous




FRANCAISES ET ETRANGERES. 13
les partis ont leurs représentants, et tous les intéréts leurs
organes; ol rien ne limite ni n’abrége la discussion ; ol
.eslois et les décrets peuvent étre soumis & plusieurs
épreuves. Les idées d’équilibre et de pondération sem-
blent des abstractions empruntées A une sorte de méca-
nique politique, plus ingénieuse que pratique, quand
elles ne sont point I'expression de réalités historiques
dont toute polilique positive doit tenir compte, mais qui
n’ont rien de commun avec la raison etla logique. la
raison nous dit bien plutot que deux assemblées se génent
et se neutralisent, qu’elles ne peuvent marcher qu'en re-
cevant l'impulsion d’un troisiéme pouvoir qui ne peut
étre qu’un individu, prince ou président; ce qui sort des
conditions de la démocratie et ouvre la porte, soit & la
monarchie, soil & la dictature. Une assemblée est déja par
elle-méme une assez lourde machine, sans quon la
charge encore de poids et de contre-poids, dont I'effet est
de réduire le gouvernement a I'immobilité et & I'impuis-
sance...... Une chambre des lords sera nécessaire en
Angleterre tant que ’Angleterre restera une société aris-.
tocratique. Aux Efals-Unis, le S¢nata sa raison d’étre
dans la constitution fédérale de la république américaine.
Mais il est d’aulres pays ot la seconde assemblée n’est
qu'une imitation artificielle, quand elle n’est pas tout
simplement une satisfaction ménagée & des vanités ou a
des appétits personnels. »

Tels sont les sentiments quela plupart des républicains
francais professent sur la question qui nous occupe. On
en a eu la preuve derniérement, quand le chef du parti
radical, M. Gambetta, a défendu devant I’Assemblée na-
tionale, & la séance du 23 février 1873, le systeme de
I'unité de Chambre. Néanmoins tous les publicistes dont
le dévouement & la cause démoeralique est connu, ne
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tombent point dans l'erreur de vouloir concenlrer dans
une assemblée unique la puissance législative. M. La-
boulaye en France, John Stuart-Mill en Angleterre, pour
ne citer que ces deux auforités, sont en effet partisans
de I'existence de deux assemblées.

« Je soutiens, a dit le premier de ces publicistes en ré-
ponse a M. Gambetta, je soutiens qu'une secondechambre
est un élément nécessaire pour une démocratie qui veut
durer. Que cette seconde chambre doive étre nommée
comme la premiére parle suffrage universel, ¢’est mon
opinion. Mais prétendre que I'on peut gouverner un pays,
et un grand pays, avec une Assemblée de sept cents
membres, ¢’est retomber dans les doctrines de la Con-
vention, ¢’est vouloir en arriver au régime du comité de
salut public, et finir par le césarisme. J'avoue que j'ai
été élonné quand j’ai entendudire qu’uneseconde chambre
et la République étaient incompatibles. I1 me semblait
que nous avions un exemple suffisanl dans la grande Ré-
publique des Etats-Unis, qui, apparemment est démocra-
lique, et dans les trente-sept républiques dont elle se
compose...... Dans quel pays a-t-on jamais vécuavec une
seule assemblée ? Est-ce en1789, en 1793, en 1848 ? Non,
a ces trois époques on a fait 'expérience d’une chambre
unique en France; trois fois I'expérience a échoué. De-
vant les lecons de I'histoire, il faut reconnaitre que la
République ne peut vivre qu'avec deux chambres. EL il y
en a une raison simple. Qu'est-ce qu'un pouvoir législatif
que rien ne limite ? C’est I'arbitraire, c’est un despotisme
plus ou moins doux exercé par six ou sept cents per-
sonnes. Quelles fautes ne pouvons-nous pas commetire
sans que rien nous arréte?...... Ce n’est pas seulement
la souveraineté du peuple qui demande a élre garantie,
c’est aussi l'indépendance du pouvoir exécuatif. Que peut
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étre le pouvoir exécutif avec une seule assemblée ? Ou il
la dominera , et alors il sera le maitre absolu; ou il
sera dominé par elle, el alors il ne sera plus qu'un ser-
viteur, qu'un commis. Ce n’est pas 1a le gouvernement
qu’il faut @ un grand pays. Ainsi done, c’est au nom de la
souveraineté populaire, c¢’est au nomde la démocratie
méme, que je défends le systéme des deux chambres.
Je prétends qu'il faut revenir aux grands exemples qui
nous sont donnés par I’Amérique, par la Suisse et par
tous les pays libres. »

De son coté, Stuart-Mill s’exprime comme il suit dans
son trailé sur «le Gouvernement représentatif» : « La
considération qui parle le plus dans mon esprit en faveur
des deux chambres, c’est le mauvais effet produit sur
'esprit de tout possesseur du pouvoir, que ce soit un in-
dividu ou une Assemblée, ‘par le sentiment qu'il n’a que
lui & consulter. Une majorit¢ dans une assemblée unique,
quand elle a pris un caractere permanent, qu’elle est com-
posée des mémes personnes agissant habituellement,
ensemble et qu'elle est toujours assurée de la victo'ire,
devient aisement despolique, lorsqu’elle est délivrée de
la nécessilé d’examiner si ses actes seront approuvés par
une autre autorité constituée. Il est désirable qu’il y ait
deux chambres, par la méme raison qui faisait nommer
deux consuls aux Romains, pour que ni 'une ni l'autre
ne puissent étre exposées a l'influence corruptrice du
pouvoir absolu, méme pendant I'espace d"une seule année.
Une des qualités les plus indispensables pour la direction
des affaires politiques et surtout pour le fonctionnement
des institutions libres, c¢’est la conciliation, la prompti=
tude & transiger, 'empressement a faire des concessions
aux adversaires, et a rendre de bonnes mesures aussi
peu blessantes que possible pour les personnes d’une opi-
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nion opposée. Les alternalives d’exigences et de con-
cessions qui se pratiquent entre deux assemblées, sont
une école permanente de cette salutaire habitude. »

Le parti légitimiste, personne ne I'ignore, reponsse la
théorie de la chambre unique et veut que le pouvoir lé-
gislatif soit divisé entre deux assemblées. Csux de ses
membres qui siégent 3 I'Assemblée nationale et qui se
refusent & doter la France du bénéfice d’'une chambre
haute, commettent-ils donc une inconséquence? Non,
car ils comprennent l'organisation de cette chambre de
telle fagcon que, d’aprés eux, il vaut mieux qa’elle n’existe
pas plutdt que d’élre élective. Dans leur opinion, la pre-
miére chambre est essenliellement destinée a servir de
corps intermédiaire entre la royauté et lesélusdela nation ;
elle doit par conséquent étre & la nomination du sou-
verain. lls avouent qu’il est impossible en ce moment de
la constituer dans des conditions aussiaristocratiques, et
ils aiment mieux s’en passer que de la voir sortir d'une
élection.

La suite de ce travail démontrera a quel point est faux
un pareil raisonnement. Nous nous bornerons done, pour
le moment, & appeler 'attention de ceux qui le tiennent
sur quelques réflexions que présente Stuart-Mill, dans
I'ouvrage cité plus haut : « L’utilité d’une seconde cham-
bre dépend complétement de I'appui social sur lequel
elle peut compter en dehors d’elle-méme. Une assemblée
qui n’apas pour base quelque grand pouvoir dans le pays,
est peu de chose auprés d’une autre qui a cette base. Une
chambre aristocratique n’est puissante que dans un état
de société aristocratique. Je ne puis pas croire que dans
un état de société véritablement démocratique, la chambre
des lords aurait auecune valeur réelle comme modéra-
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trice de la démoeratie. Quand un parti esl faible, le moyen
de le fortifier n’est pas de le ranger en ligne de bataille
devant son adversaire plus puissant, et de déployer &
ciel ouvert leurs forces respectives. Une pareille tactique
assurerait la défaite compléte du plus faible. Celui-ci ne
peut opérer sainement qu'en prenant position parmi la
foule plutot que contre la foule; il ne faut pas qu’il se
pose en corps ennemi, ceé qui provoquerait un ralliement
général contre lui. 'l y a deux chambres, I'une qui est
regardée comme représentant le peuple, 'autre comme
représentant une classe seualement, ou n’étant pas repré-
sentative du tout, je ne puis pas croire que la ou la dé-
mocratie est le pouvoir dominant, la seconde- chambre
aurait aucun pouvoir réel de résister, méme aux aber-
ralions de la premiére : on pourrait la laisser vivre par
détérence pour les habitudes et les souvenirs, mais non
comme un contre-poids effectif. »

II

La Constitution de 1794 établit une Chambre unique. — Pour-
quol les Contituants de 1789 étaient hostiles a la division du pou-
voirlégislatif.—Necker était partisan de deux Chambres.—Rapport
de M. de Cicé sur 'organisation du pouvoir législatif. — Discussion
sur les bases de la Constitution. — Discours de Lally-Tollendal et
de Mounier en faveur de deux Assemblées. — Malouet, Dupont de
Nemours, ete., se prononcent dans le méme sens. — Propositions
de ees différents orateurs sur 'organisation et les altributions de
la premiére Chambre.—Arguments de Rabaud de Saint-Etienne, de
Th?uret, du vicomte de Mirabeau, etc., en faveur d’'une Assemblée
unique. — Impressions de la Constituante sur la question des deux
Chambres. — Tristes résultats que donne la concentration du pou-

voir législatif dans une seule Assemblée, sous la Constituante, la
Législative et la Convention.

Le prestige de 1789 est grand encore parmi nous.
Comme 1'ceuvre des Constituants est réellement extraor-

)
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dinaire, et que 1'époque a laquelle ils I'ont accomplie est
déja éloignée, nous sommes enclins  la jugerd’ensemble,
a e admirer les belles parties et & en passer sous silence
les défauts. Cependant, ces défauts, surtout en ce qui
concerne I'organisation des pouvoirs publics, sont aussi
graves que nombreux. Il ne rentre pas dans notre tache
de les signaler tous ; qu'il nous suffise de dire qu’un ar-
ticle de la Constitution des 3-14 semptembre 1791 a dé-
cidé que le Corps législatif serait formé d’une seule cham-
bre (titre III, chap. 1, art. 1).

Cette décision s’explique historiquement, par les cir-
constances au milieu desquelles était placée la Consti-
tuante. Elle n’a donc pas de valeur, et les partisans des
assemblées uniques ne sauraient en tirer argument.

On sait que les députés aux Etats-Généraux avaient été
élus par ordre, et que, conformément aux usages des
précédentes « tenues, » chaque ordre devait délibérer et
voter séparément. On sail également que les députés du
Tiers-Etat, égaux en nombre a ceux des deux autres or-
dres, et, suivant une expression de Bailly, «forts de I'as-
sentiment de vingt-six millions de Francais, » protes-
terent, dés le principe, contre ce mode de procéder,
appelérent & se réunir a eux les députés de la noblesse et
du clergé, et ne tardérent pas a se constituer en Assem-
blée nationale.

Si I'ancienne distinction des ordres avait été mainte-
nue, les lois ne seraient devenues définitives qu’aprés
une lriple épreuve, et on aurait vu trois Chambres, for-
mées d’éléments opposés, participer avec le Roi au pou-
voir législatif. Cette organisation eut été déplorable, car
les privilégiés, qui ne formaient qu'une infime minorité
dans lu nation, eussent possédé deux Chambres sur trois,
et on comprend l'inébranlable fermeté avec laquelle les
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Députés du Tiers réclamérent la délibération des Ordres
et la délibération en commun. Mais, aprés les efforts
quils avaient été obligés de faire pour atteindre ce ré-
sultat, ils ne pouvaient manquer d’étre en grande majo-
rité partisans de l'existence d’une Assemblée unique; la
pluralité des Chambres devait leur paraitre une institu-
tion aristocratique, boune a ramener les divisions de
classes qu’ils venaient de détruire. Leur victoire écla-
tante sur ce qu’on appelait le parti de la cour, les encou-
ragements de I'opinion publique, les sacrifices que, dans
dans une nuit d’enthousiasme, le Clergé el la Noblesse
consentirent, au milieu des applaudissements des Députés
des communes, la nécessité de rendre le pouvoir légis-
latif assez fort pour étre en mesure de résister un jour
aux empiétements possibles de la Royauté, toutes ces
raisons leur faisaieni regarder une seule Assemblée
comme particulicrementapte a jouer un grand role. Lors
donc que, fidéles au serment prété le 20 juin dans la
salle du Jeu de paume, ils s’occupérent « d’établir, sur
des fondements solides, la constitution du royaume, » il
était d’avance presque certain qu’ils ne diviseraient pas
en deux Chambres le pouvoir législatif.

Le Comité chargé de préparer un projet de constitution
éprouva un extréme embarras qnand il eut 3 examiner
cette question. Malgré le sentimerit général qui élait fa-
vorable & 1'unité de Chambre, quelques hommes, en ef-
fet, étaient trés-opposés a ce systéme. Ils avaient étudié
les inslitutions anglaises et américaines; ils aspiraient a
en doter leur patrie, et. dans I'intérét de sa liberté et de
son repos, ils tenaient A lui assurer une double Assem-
blée. Le ministre Necker était un de ces hommes, el
comme il étail parvenu a 'apogée de sa popularité, qu’il
était I'objet d’un de ces engouements passagers auxquels



20 LES CHAMBRES HAUTES

les Frangais ont toujours été si enclins, surtout dans les
moments de crise, une opinion qu'on savait étre la
sienne ne pouvait manquer d’étre trés-sérieusement dis-
cutée. Néanmoins, elle ne triompha pas dans le Comité de
constitution, et son rapporteur, M. de Cicé, archevéque
de Bordeaux, s’exprimait ainsi dans la séance du 27 juil-
let 1789 :

« Notre opinion n’est pas arrétée sur la composition
méme du Corps législatif. Sera-t-il constitué en une
seule Chambre ou en plusieurs?

« Les personnes qui sont attachées au systéme d’une
Chambre unique peuvent s’appuyer, avec une juste con-
fiance, sur I’exemple de celle dans laquelle nous sommes
réunis, et dont les heureux effets sont déja si sensibles.
Elles alléguent encore que c’est la volonté commune qui
doit faire la loi, et qu'elle ne se montre jamais mieux que
dans une seule Chambre; que tout partage du Corps 1é-
gislatif, en rompant son unité, rendrait sonvent impos-
sibles les réformes les plus salutaires ; qu'il introduirait
dans le sein de la nation un état de lutte et de combat,
dont I'inertie politique ou de funestesdivisions pourraient
résulter; qu’il exposerait aux dangers d’une nouvelle
aristocratie, que le veeu, comme l'intérét national, est
d’écarter. '

« D’autres, au contraire, soutiennent que ce partage du
Corps législatif en deux Chambres est nécessaire; qu'a la
vérité, dans le moment d’une régénération, on a di pré-
férer l'existence d'une seule Chambre; qu’il fallait se
prémunir contre les obstacles de fout genre dont nous
étions environnés, mais que deux Chambres seront indis-
pensables pour la conservation et la stabilité de la con-
stitution que vous aurez déterminée; qu'il faut deux
Chambres pour prévenir toute surprise el toute précipi-
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tation, pour assurer la maturité des délibérations; que
l'intervention du Roi dans la législation serait vaine, il-
lusoire et sans force contre la masse irrésistible des vo-
lontés nationales, exprimées par une seule Chambre; que
devant tendre surtout a fonder une Conslitution solide et
durable, nous devons nous garder de tout systéme qui,
en réservant toute la réalité de I'influence au Corps lé-
gislatif, intéresserait le Monarque a saisir les occasions
de la modifier, et exposerait I'Empire & de nouvelles
convulsions; que 'activité du Corps législalif, en accélé-
rant 'sa marche sans utilité, I'expose a des révolutions
trop subites, inspirées par une éloquence entrainante, ou
par la chaleur des opinions, ou enfin par des intrigues
étrangéres; que ces révolations précipitées conduiraient
bientot au despotisme ou & 'anarchie; que I'exemple de
I’Angleterre, et méme celui de I’Amérique, démontrent
'utilit¢ de deux Chambres, et répondent suffisamment
aux objeclions fondées sur la crainte de leurs inconvé-
nients. Ils ajoutent néanmoins qu’en partageant le Corps
législatif en deux Chambres, ee doit étre sans égarl aux
distinctions d’ordre qui pourraient rameuner les dangers
d’autant plus redoutables de I'aristocratie, qu’ils auraient
le sceau de la légalité, mais en faisant ressortir leur diffé-
rence de 'influence que I'on attribuerait a chacune d’elles,
et de la nature méme de leur constitution. »

(e long passage du rapport de M. de Cicé nous a paru
digne d’étre reproduit, parce qu’il permet d'apprécier a
quel point les esprits étaient prévenus contre le systéme
des deux Chambres. Le Comité de constitution énumere,
en effet, des raisons décisives a I'appui de la division du
Corps législatif, et cependant il n’ose pas la proposer, 1l
s’en remel a la décision de I’Assemblée!
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Peu de jours apres la lecture faite par M. 'archevéque
de Bordeaux, la discussion commenca sur la déclaration
des droits de I'homme & placer en téte de la Constitution,
et sur les articles relatifs ala nature du gouvernement,
au pouvoir législatif, au pouvoir exécutif et a I’organisa~
tion judiciaire. Cette discussion dura longtemps ; elle fut
confuse et souvent orageuse. On parla beaucoup des
droits des citoyens et fort peu de leurs devoirs; on exalta
la souveraineté de la nation; on raisonna & perte de vue
sur la sanction rovale ef sur le droit de veté absolu ou
suspensif a accorder au Souverain. On traita aussi de la

“séparation du Corps législatif en deux Chambres ou de sa

réunion en une seule Assemblée. Mais il ressort claire-
ment de la physionomie des débats que ce point n’était,
pour les orateurs, qu'une préoccupation secondaire ; ceux
qui s’en sont occupés ne 'ont fait, en général, qu’inci-
demment, et le plus grand nombre I'a complétement né-
gligé. A vrai dire, il n'y a que deux hommes qui aient
énergiquement soutenu la thése des deux Chambres : ces
deux hommes élaient Mounier et le comte de Lally-Tol-
lendal. Leurs efforts ont échoué devantle parti pris de la
plupart de leurs collégues, mais il n’en est pas moins in-
téressant de connaitre les arguments dont ils se sont
servis et ceux qu’on leur opposés.

M. de Lally s’éleva le premier, dans la séance du
19 aout 1789, contre l'établissement d’une CGhambre
unique. I1 fit valoir les considérations suivantes : « La di-
vision du pouvoir législatif, la réunion du pouvoir exé-
cutif sont denx axiomes politiques que la raison et I'expé-.
rience ont placés hors de toute atteinte. Partout ou le
pouvoir législatif est dans une seule main, partout ot le
pouvoir exéculif est partagé entre plusieurs, la liberté ne
peut exister... L'unité, la célérité, le mouvement sont de
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essence du pouvoir exécutif. La délibération, la lenteur,
la stabilité doivent caractériser le pouvoir législatif. Une
Assemblée unique court perpétuellement le danger d’étre
entrainée par I'éloquence, séduite par des sophismes,
égarée par des intrigues, arrétée par des terreurs qu'on
lui inspire. Mais qu’il exisle deux Chambres au lieu dune,
la premiére portera plus d’attention & ses décisions, par
cela seul qu’elles doivent subir une révision dans la se-
conde. La seconde, avertie des erreurs de la premiére et
des causes qui les auront produites, se prémunira d’a-
vance contre un jugement erroné dont elle connaifra le
prineipe... Une Chambre unique ne sera jamais liée par
ses délibérations. Elle aura beau prétendre s’enchainer,
comme elle seule aura forgé la chaine, comme elle seule
la tiendra dans ses mains, elle la rompra tountes les fois
qu’elle le voudra. Du jour au lendemain, elle révoquera
la décision la plus solennelle. La Constitution elle-méme
sera dans un danger perpétuel, livrée a I'inconstance, au
caprice, a loutes les passions humaines... L’Assemblée
nationale, dit-on, méme formée en une seule Chambre,
ne sera ni puissance unique, ni puissance illimitée ; elle
ne pourra se passer du concours de la puissance royale,
et elle y trouvera des bornes. Mais n’est-il pas souverai-
nement prudent d’éviter, & quelque prix que ce soit, le
danger, toujours incalculable, de mettre le dépositaire
de la puissance publique aux prises avec le Corps législa-
tif ? Et comment l'éviter, s’il n’y a point d’intermé-
diaire ? »

De son coté, Mounier s’exprima en ces termes, 2 la
séance du 4 septembre : « L’Assembléc actuelle, chargée
- de fixer I'organisation des pouvoirs et d’élever I'édifice
de la liberté, devait étre formée d’un seul corps, afin d’a-
voir plus de force et de célérité. Mais ce méme degré de
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force, s'il était conservé aprés la Constitution, finirait par
tout détruire. Comment empécher pour l'avenir, dans
une seule Assemblée, les erreurs, la précipitation, U'en-
thousiasme ? Comment espérer qu’elle abaissera son pou-
voir devant celui de la Constitution, et que dans les dif-
férents qui s’éléveront entre elle et le trone, I'un ou
'autre ne sera pas renversé?... Sans cesse entrainée par
les discours véhéments des orateurs, ou par I'impression
subite qu’elle recevrait de tous les événements, elle se
meltraiv au-dessus de toutes les régles. Les atteintes
qu’elle pourrait porter & la Conslitution ne seraient pas
apercues par la nation, et peut-étre méme séduiraient lo
multitude. Deux Chambres, au contraire, discutant sépa-
rément, assurent la sagesse de leurs délibérations respec-
tives, et donnent au Corps législatif la marche lente et
majestueuse dont il ne doil jamais s’écarter. » Le lende-
main, 5 septembre, Mounier prononcait escore ces pa-
roles si vraies : « La loi n’est qu’un vain mot, quand il
n’existe aucun moyen pour la faire respecter. D’aprés ce
principe incontestable, comment pourrait-on lier les Re-
présentants et prévenir I’aceroissement de leur puissance,
si I'on se bornait a éerire leurs devoirs, et si la combi-
naison des ressorts du gouvernement ne défendait pas
lauforité royale? »

L'opinion de Lally-Tollendal et de Mounier fut appuyée
dans le sein de I’Assemblée par Malouet, par Dupont de
Nemours, par MM. de Clermont-Tonnerre, de laroche-
foucault et de Virieu. Tous insistérent sur I'exemple de
I’Anglelerre et des Etats-Unis, et.démontrérent non-seu-
lement que le bon accord serait impossible entre une
seuleé Chambre et le Roi, mais, en oufre, quela représenta-
tion nationale en arriverait vite & dépouiller la Royauts
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de ses attributions essentielles et & devenir un pouvolr
despotique.

Les partisans des deux Chambres étaient d’accord pour
quelle se recrutit indistinctement parmi toutes les
classes de citoyens, pour qu’elle fiit composée d’hommes
ayant rempli de hautes fonctions ou ayant rendu de
grands services & leur pays, et pour qu'elle comptit un
nombre de membres égal au tiers de celui de la Chambre
des Représentants ; mais ils ne s’entendaient pas aussi
bien sur le mode de nomination des Sénateurs. Ainsi le
comte de Lally demandait qu'ils fussent choisis par le
Roi sur des listes de candidats que lui présenteraient les
Assemblées provinciales, et que leurs fonctions fussent
viagéres. Mounier et Malouet exprimaient au contraire
l'avis que le Sénat devrait étre élu par les mémes ¢lec-
teurs qui nommeraient les Représentants, mais que ses
membres devraient étre plus 4gés et avoir un mandat lé-
gislatif plus long que ceux-ci. Enfin, quant aux attribu-
tions des deux Chambres, Mounier et Lally voulaient
qu’on attribudt a chacune d’elles un droit égal pour l'ini-
tiative, la discussion et la rédaction des lois, en laissant
toutefois le vote ex~lusif de I'impot & la Chambre des Re-
présentants, et en érigeant le Sénat en Tribunal supréme
a I'égard des hauts fonctionnaires accusés d’avoir fait de
Pautorité remise entre leurs mains, un usage contraire &
la loi. Dupont de Nemours aurait préféré que le Sénat
n'eut que le droit de renvoyer & une nouvelle délibéra-
tion, en indiquant les motifs qui I'empécheraient de les
approuver, les projets provisoirement adoptés par la
Chambre des Représentants, et qu'aprés trois renvois
suecessifs, si I'entente ne se produisait pas entre les deux
Conseils législatifs, on procédat a une délibération en
commun. '
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Quoi qu’il en soit de ces divergences de détail, on voit
que les partisans des deux Chambres ont donné en 1789
les plus sérieuses raisons & l'appui de leur opinion, et
quils ont clairement indiqué le danger qu'il y aurait &
placer vis-d-vis I'une de l'autre, et avec des forces iné-
gales, 'autorité royale et une Assemblée unique.

Leurs adversaires leur ont opposé une série d’objec-
tions, dont le lecteur aura & apprécier la force.

« La nation est une, s'écriait, & la séance du & sep-
tembre, le député Rahaud, de Saint-Etienne, sa représen-
tation doit étre une. La puissance de se gouverner réside
dans la nation avec autant de simplicité que dans chaque
individu... Que T'on jette les yeux sur I'Angleterre : la
Chambre haute n’est qu'un reste du gouvernement féodal
tandis que la Chambre des communes nous offre le résul-
tat de la liberté nationale, qui respecte les débris impuis-
sants d’un pouvoir usurpé.' L’équilibre des deux Cham-
bres vient des Anglais, et il fut inventé pour ménager les
intéréts des grands et des communes. » D'ol la conclu-
sion qu’en France, ot il n’y avait plus que la nation, —
on ne disait pas encore le peuple, — il ne devait y avoir
qu'une seule Assemblée. Le vicomte de Mirabeau ajou-
tait que le Sénat seraif inévitablement entre les mains du
Roi un instrument de despotisme, et qu’il servirait a ré-
tablir les priviléges et I'inégalité.

Dans la séance du ‘5 septembre, Thouret avoue de
méme que son opinion, « en faveur d'une seule Chambre,
est dictée par le désir de rémédier a l'aristocratie des or-
dres. » Puis il raisonne ainsi : « Accordera-t on au Sénat
un'droit de veto & 'égard des résolutions prises par la
:hambre des Représentants? C’est constituer deux corps
rivaux qui ne tarderont pas a entrer en lutte, c’est per-
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mettre, contrairement i toute justice, au moins nombreux
des deux de paralyser les décisions du plus nombreux,
c¢’est subordouner celui qui émane directement des en-
trailles du pays, & celui qui ne partage qu’imparfaitement
ses désirs. Ne reconnaitra-t-on au Sénat qu'un pouvoir
modérateur, qu'un droit de révision, et devra-t-il s'incli-
ner devant la volonté formellement manifestée de la
Chambre des Représentants? En ce cas, le Sénat est un
rouage inutile et compliqué, il manquera d’autorité, sa
résistance ne fera qu’exalter 'autre Assemblée, et mieux
vaut s’en rapporter a la sagesse de celle-ci.» Se placant &
un autre point de vue, le duc de Montmorency insiste sur
cette idée, que si le Sénat est électif, il obéira aux mémes
passions que la Chambre des représentants, et que, s'il
est composé de membres inamovibles et & la nomination
du Roi, il donnera naissance & une nouvelle aristocratie.

Les autres orateurs qui ont combatfu le systéme des
deux Chambres, MM. Pétion, Lameth, Dangevilliers, de
Sillery, n’ont fait que reproduire les arguments ci-dessus
exposés. Ils ont surtout manifesté la crainte que la créa-
tion d’un Sénat ne fit un retour vers le passé, et n’aidat
a rétablir I'influence des ordres naguére privilégiés.
Ainsi, le marquis de Sillery affirmait, dans la séance du
7 seplembre, qu’avec une seconde Chambre « on retom-
berait dans ces distinetions humiliantes, dont la noblesse
francaise a fait le sacrifice. » Les convictions de la majo-
rité des Députés paraissaient du reste si bien formées,
que le grand orateur de I’Assemblée constituante, le
comte de Mirabeau, n’osa pas soutenir 'opinion de Mou-
nier qu’il partageait, et qu'afin d’éviter un vote il proposa
le 9 septembre, de passer a I'ordre du jour sur la ques-
tion des deux Chambres. Sa proposition souleva de' vio-
lents débats et elle fut repoussée ; puis, quand on allaaux
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voix le lendemain sur le point de savoir si ’Assemblée
serait unique, 499 Députés se prononcérent pour affir-
mative, tandis que 89 seulement votérent en faveur du
systéme des deux Chambres.

Telle est, en résumé, la discussion & la suite de la-
quelle la Constituante repoussa la division du Corps légis-
latif en deux Assemblées, et adopta les décrets de 1°™-5 et
13 octobre 1789, reproduits deux ans plus tard dans la
Constitution des 3-14 septembra 1791.

L’analyse de cette discussion prouve qu’on a délibéré
sous l'empire d’'une préoccupation dueaux graves événe-
ments qui venaient de s’accomplir. A quelquesjours dela
disparition des ordres et de I'abolition des priviléges, la
majorité des dépultés était persnadée qu'une seconde
Chambre serait « un repaire d’aristocratie »; elle se fai-
sait d'ailleurs d’étranges illusions sur la puissance réelle
de 12 royaulé, et ne songeait qu'a fortifier le pouvoir 1é-
gislatif; elle n’avait pas I'expérience des conditions aux-
quelles peut fonctionner réguliérement un gouvernement
libéral ; elle était enfin dominée par la théorie de 'om-
nipotence de la nation et par le sentiment exagéré de son
unité. Voila, a n’en pas douter, les motifs, en.quelque
sorte historiques et purement de circonstances, qui ont
fait, en 1789, triompher le systéme de l'unité de
Chambre. -

I1 n’entre pas dans le plan de cette étude de suivre a
I’ceuvre I’Assemblée constituante. Qu’il nous suffise de
rappeler que dans maintes occasions, elle a cédé ades em-
portementsregrettables et prisdesmesures intempestives,
donnant ainsi raison & ceux de ses membres qui I'avaient
averlie qu'une Chambre populaire n’est pas moins sujette

a l'erreur qu’uvn roi et ses ministres. Lorsqu’elle se sépara,
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en 1791, et qu’elle déclara sa mission terminée, il est cer-
tain que I'Etat était désorganisé, qu’un trouble profond
agilait les esprits, que les chefs du mouvement de 1789
étaient découragés, que le trone était profondément
ébranlé, que la guerre civile et étrangére étail immi-
nente, bref, que la révolulion entrainait la France 2
Pabime. N’est-il pas permis de penser que les choses au-
raient mieux toarné si on avait constitué, dés 1798, une
seconde GChambre,dans laquelle seraientassurément entrés
en grand nombre les hommes généreux et influents (ui
venaient de doterleurs concitoyens de l'égalité des charges
et des droits ? Elle aurait pu en effet modérer 'ardeur de
la premiére Chambre, ralentir su passion des réformes,
protéger les intéréls privés, éclairer 'opinion publique,
et restreindre les empiétements du pouvoir legislatif sur
le pouvoir exéculif.

En tout cas, le péril que présenteI'existence d’une seule
Assemblé= se manifesta d’une fagon terrible aussitot que
les Constituants eurent disparu de la scéne politique.
L’avénement de I'Assemblée législative marque le com-
mencement de nos discordes intestines et de notre longue
lutte contre I’'Europe ; les clubs dictent les résolutions
de la représentation nationale; l'émeute ensanglante
Paris le 20 juin, le 10 aout, le 2 septembre ; dociles & ses
lois, les membres de I'Assembiée suspendent le roi de
I'exercice de ses fonctions, et une Convention nationale
est convoquée. Que dire du gouvernement de la Conven-
lion, sinon (ue pendant trois ans il fit peser sur notre
malheureux pays la plus sombre et la plus honleuse ty-
rannie? Le régne de la terrear! Voila ce qui remplaga le
régne de Louis XVI! Des proscriptions perpéluelles,
I'échafaud en permanence, la loi du maximum, les assi-
gnats, la banqueroute, linsurrection de Lyon et de la
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Vendée, la levée en masse des hommes valides, le culte
de la déesse Raison : tel fut le régime auquel notre troi-
siéme Assemblée unique condamna la France !
Soutiendra-t-on que tous ces excés étaient inévitables,
el qu'aprés des siécles d’une monarchie absolue, il était
fatal qu'une révolution désordonnée éclatat? Il esten vérité
trop commode d’expliquer ainsi les événements par la
fatalité, de les présenler comme irrésistibles et de se
dispenser d’en rechercher les causes et les origines.
Mieux vaut proclamer que les hommes sont maitres
de leurs destinées, el qu’en politique leur sagesse peut
leur éviter de cruelles épreuves, de méme que de
mauvaises institutions peuvent les en accabler. Eh
bien! n’esl-il pas évident que les violences révolu-
tionnaires ont tenu en grande partie & ce que la
Législative et la Convention étaient des pouvoirs sans
contrepoids, de sorte qu'aucnne résistance ne pouvait
s’opposer a leurs résolutions méme les plus facheuses,
que nul controle ne les engageait a repousser les propo-
sitions les plus imprudentes, et que le sentiment de leur
toute puissance les poussait a s’irriter des moindres obs-
tacles et & lesbriser despotiquement ? Il faut donc déplo-
rer que la Constituante n’ait pas établi, & coté de la
Chambre des représentants, une seconde Assemblée in-
vestie d’un pouvoir modérateur. Cette Assemblée, compo-
sée des illustrations de 1789, d’hommes sinceérement
désireux de maintenir la liberté, d’assurer la prospérité
publique et d’éviter I'anarchie, aurait sans nul doute
déployé tout son zéle, usé de toute sa popularité pour
sauver les réformes récemment obtenues, pour mainte-
nir I'équilibre dans le gouvernement. Elle seule pouvait,
par son légitime ascendant, empécber Lapplication de
théories trop démocratiques, fortitier la royauté menacée,
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refréner les ambitions vulgaires et convaincre les ci-

toyens que la modération est la seule voie qui convienne
a un grand peuple.

111

Esprit de la Constitution de 1793 : elle proclame 'unité de
Chambre et le vote des lois par le peuple. — Elle est une applica-
tion littérale des théories de Rousseau. — Elle est suspendue aus-
sitot aprés sa promulgation. — Lassitude générale en 1795. — La
Constitution de I'an III établit deux Assemblées législatives. —
Rapport de Boissy d’Anglas. — Cambacérés, Daunon, ete., appuient
la division du pouvoir législatif : un seul conventionnella combat.—
Organisation et attributions du Conseil des Anciens. — Critiques
auxquelles elles prétaient. — Causes réelles de 'insuceds de la
Constitution directoriale et de la réussite du coupd’Etat du 18 bru-
maire.

On sait que la Convention décréta deux Constitutions.

La premiére est celle du 24 juin 1793.

Elle fut adoplée & une époque ou les législateurs sem-
blaient atteints du méme vertige démagogique qui s'était
emparé de la populace parisienne. Deux articles de la
déclaration des droits qui préeéde cette Constitution per-
mettent d’en apprécier 'esprit. L'article 28 porte, en effet,
« qu’une génération n’a pas le droit d’assujettir a ses lois
les générations futures, » et 'article 35 proclame que
« quand le gouvernement viole les droits du peuple, I'in
surrection est le plus sacré des droits, et le plus indis-
pensable des devoirs. »

‘Naturellement la Constitution de 93 ne pouvait man-
quer d’adhérer au principe de P'unité de Chambre. Aussi
l’amcle 93 dit-il « que le Corps iégislatif est un, indivi-
sxhle et permanent. » Ma:s remettre la confection des lois
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a des mandataires libres de voter suivant les seules inspi-
rations de leur conscience et d’apreés. leurs seules lu-
miéres, parut un étrange oubli des droits du peuple. On
limita donc les pouvoirs des représentants & la pro-
position des lois, et on appela la nation entiére a les rati-
fier. On organisa ce systéme de la maniére suivante.
Chaque projet de loi, aprés son adoption par le Corps 1é-
gislatif, devait étre imprimé et envoyé a toutes les com-
munes de la République, sous ce titre : loi proposée. Les
assemblées primaires avaient quarante jours pour se rén-
nir, examiner le projet et protester, si elles le jugeaient
convenable, contre sa mise en vigueur. Si au bout du dé-
lai de quarante jours, dans la moitié des départements
plus un, le dixiéme des assemblées primaires navait pas
réclame, la loi proposée devait devenir définitive. Siau
contraire le dixieme des assemblées primaires de la moi-
tié des départements avait proteslé, le Corps législatif
devait convoquer de nouveau les électeurs, le peuple
délibérait dans ses comices sur le projet de loi, et il vo-
tait paroui ou par non sur son acceplation ou son rejet.
(Voir les articles 10,49, 20, 53, 58, 59, 60, de. la Consti-
tion du 24 juin 1793.)

Tout insensées qu'elles puissent paraitre, ces disposi-
tions étaient une application littérale de certaines doc-
trines de Rousseau. On s’était souvenu qu'il avait écrit :
« La souverainté ne peuat étre représentée, par la méme
raison qu’elle ne peut étre aliénée. Elle consiste essen-
tiellement dans la volonté générale, et la volonté ne se
représente point. Les députés du peuple ne sont donc
pas et ne peuvent étre ses représentants; ils ne sont que
ses commissaires; ils ne peuvent rien conelure définiti-
vement. Toute loi que le peuple n’a pas ratifiée en per-
sonne est nulle. » (Contrat social, liv. m, chap. 15.) La
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ratification des lois par ie peuple est donc préconisée
par le philosophe de Genéve; mais, pour élre juste, il
faut remarquer qu'il n’avait pas cru qu’elle pit jamais
élre pratiquée chez une grande nation. Il reconnait, en
effet, que les institutions démocratiques, telles qu’il les
définit, ne seraient possibles que dans un Etat d’une mé-
diocre étendue, ou I'égalité des rangs fit ancienne, ol
les mceurs fussent simples, et ol les ambitions, les con-
voitises particuliéres ne rencontrassent que peu d’ali-
ments. Il fait méme textuellement cet aveu : « §il y avait
un peuple parfait, il se gouvernerait démocratiquement.
Un gouvernement si parfait ne convient pas & des
homnes....... A prendre le terme dans la rigueur de
Vacception, il n’a jamais existé de véritable démocratie,
etiln’en existera jamais. Il est contre l'ordre naturel
que le grand nombre gouverne et que le petit soit gou-
verné. » Si done les révolutionnaires de la Convention
s’étaient donné la peine de méditer le Contrat social, ils
auraient découverl que le gouvernement direct du peuple
n’est, aux yeux méme de Rousseau, qu'un simule dési-
dératum, et ils ne Pauraient pas introduit dans leur Con-
stitution. Il est vrai que beaucoup d’entre eux la décla-
raient d’avance inexécutable, et convaincusequ’elle serait
uniquement un moyen solennel de manifester leurs sen-
timents, n’hésitaient pas y laisser figurer les exagéra-
tions les plus grossiéres.

Is ne se trompaient pas sur I'exécution qu’elle devait
recevoir. Aprés avoir 6t6 soumis au mois de juillet &
acceptation du peuple, I'acte constitutionnel du 24 juin
fut, avant toute application, suspendu par les décrets des
10 octobre et 4 décembre 1793 (19 vendémiaire et 14 fri-
maire an II). Sous le prétexte que les dangers de la
guerre étrangeére et de la guerre civile ne permetlaient

o
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pas le fonctionnement régulier des instifutionslibres,
ces décrets déclarerent que le gouvernement de la
France serait révolutionnaire jusqu’a la paix, placérent
le conseil exéeutif, les ministres, les généraux, les corps
constitués sous la surveillance du comité de salut public,
donnéreat les pouvoirs les plus élendus sur les per-
sonnes au comité de sureté géncrale, supprimeérent les
conseils généraux des départements, remplacérent dans
les communes et les districts les agents électifs par des
agents nationaux, etc. Bientot apres, le 22 prairial an II,
ces mesures furent complélées par la création du tribu=
nal révolutionnaire. Que si 'on veutl juger la vérilable
ceuyre constitutionnelle de 1793, ¢’est a ces trois décrets
des 19 vendémiaire, 14 frimaire et 22 prairial an II
qu'it faut se reporter; ils ont organisé la dictature de la
Convenlion et enlevé aux citoyens toute liberté. Quant a
'acte du 24 juin, il convient de n’y voir qu'ung ma-
neeuvre de narti, qu'une réclame démocratique, si I'on
peut s’exprimer ainsi : on y avail en théorie concédé au
peuple les droits les plus iliimités, précisément parce
qu'on avait 'intention bien arrétée de lui en refuser en
pratique l'exercice. ;

.. Les excés produisent loujours une reactmn Aussi la
France était-elle, en 1795, profondément dégoutée du
régime sans nom (u’eile subissait depuis {rois années.
La Convention était comine le pays revenue i des idées
plus saines; les ambitieux, les flatteurs de la multitude
quelle comptait en si grand nombre dans ses rangs, -
avaient successivement employé les uns contre les autres
la prison, I'exil et]’échafaud , et peua peula confiance étail
revenue aux hommes modérés. Elle sentait d’ailleurs
qu'elle avait prolongé aussi longtemps que possible ses
pouvoirs, que le moment était enfin venu de faire un ap-
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pel aux électeurs, et dans ces condilions elle résolut
d’adopter une nouvelle Constitution. Cette Constitution,
qui fut promulguée le 5 fructidor an III, est connue sous
le nom de Constitution directoriale, et quoique ses au-
teurs se soient souvent trompés, notamment en confiant le
pouvoir exécutif & un comilé de cing membres, on leur
doit cette justice qu’ils se sont efforcés de profiter des
lecons fournies par les premiéres années de la révolu-
tion. j

Laissant de coté les autres points réglés par l'acte du
5 fructidor, nous étudierons seulement de uelle fagon
il a organisé le Corps législatif. Il a divisé en deux assem-
blées le conseil des Anciens et le conseil des Cing-cents.
Les considérations qui en 1795 ont fait condamner par la
Convention le systéme de P'unité de Chambre, ne peu-
vent manquer d’offrir un réel intérél.

Boissy d’Anglas fut le rapporteur de la commission de
Constitution. Son rapport, déposé a la séance du 5 mes-
sidor, dénote sur la question des deux Chambres une
conviction profonde, ainsi qu’en fait foi le passage sui-
vanl : « Je m'arréterai peu de temps & vous retracer les
dangers inséparables de ’existence d'une seule Assem-
blée. J’ai pour moi votre propre histoire et le sentiment
de vos consciences. Qui, mieux que vous, pourrait nous
dire quelle peut étre dans uneseunle Assemblée I'influence
d’un individu? Comment les passions, les divisions, I'in-
trigue de quelques factieux, 'audace de quelques scélé-
rats, 'éloquence de quelques orateurs, cette fausse opinion
publique dont il est si aisé de l'investir, peuvent y exci-
ter des mouvements que rien n’arréte, occasionner une
précipitation qui ne rencontre aucun frein, et produire
des décrets qui peuvent faire perdre au peuple son
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bonheur et sa liberté, si on les maintient, et & la re-
présentation nationale sa force et sa considération si on
les rapporte. Dans une seule Assemblée, la {yrannie ne
rencontre d’opposilion que dans ses premiers pas; bien-
tot elle établit sur une base unique et solide le trone de
la terreur, et les hommes les plus vertueux ne tardent
pas a éfre forcés de paraitre sanctionner des crimes,
de laisser couler des fleuves de sang, avant de parvenir
a faire une heureuse conjuration qui puisse renverser le
tyran et rétablir la liberté. 11 ne peut y avoir de Consti-
tution stable 13 ou il n’existe dans le Corps législatif
qu'une seule et unique Assemblée; car s'il ne peuty
avoir de stabilité dans les résolutions, il est bien évident
qu'il n'y en aura pas dans la Constitution qui leur servira
de base. » Le rapport continue encore quelque temps sur
ce ton, puis il s'attache a justifier du reproche d’aristo-
cratie le conseil des Anciens, ou ni la naissance ni la
fortune ne donneront le droit d’entrer comme dans une
Chambre de pairs, dont les membres seront électifs, et qui

‘ne se distinguera du Conseil des Cing-cents que par le

nombre moins grand et 'Age plus élevé des citoyens
qui le composeront. Enfin il montre que la puissance lé-
gislative des deux conseilsdoit étre complétée et fortifiée
par la coopération libre et indépendante du pouvoir exé-
cutif, et afin de convaincre la Convention, il ne recule
pas devant un argument d’une rude franchise : « L'indé-

~pendance du pouvoir exécutif ne doit vous causer aucune
meéfiance. Autrefois le pouvoir exécutif était la force du

trone, aujourd’hui il sera celle de la République. Vous
I'avez toujours attaqué et affaibli, parce que vous vou-
liez renverser le trone qui nous menacait. Aujourd’hui
vous devez le fortifier, puisque votre but n'est pas de
détruire, mais de conserver le gouvernement. »
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La parole si ferme et sisensée de Boissy d’Anglas était
faite pour produire une vive impression sur ses collégues.
Néanmoins, elle n’eat pas été plus écoutée que celle de
Mounier ou de Lally-Tollendal, si 'opinion publique n’a-
vait pas eu, en I'anlll, des idées toute différentes de celles
de 1789, sur l'organisation du pouvoir législatif. Elle
était heureusement, comme nous l'avons dit tout &
I'heure, désabusén en ce point, et rien ne le prouve mieux
que la discussion qui eut lieu au sein de la Convention
au sujet de la division du Corps légisiatif en deux con-
seils. Elle n’occupa méme pas deux séances entiéres,
celles des 29 et 30 messidor (17 et 18 juillet), et il ne se
trouva qu'un orateur, d’ailleurs inconnu, Deleyre, pour
demander que la représentation nationale fit réunie en
une seule assemblée. Dans son discours il développa trois
arguments principaux : U'inutilité de créer deux conseils,
alors « que les factieux s'étaient dévorés entre eux » el
que le pays élait décidé a ne plus supporter le despotisme
de ses législateurs; le danger des rivalités qui ne tarde-
raient pas éclater entre les Anciens et les Cing-Cents;
enfin le caractére aristocratique que présenterait forcé-
ment la séparation du Corps législatif en deux branches.
« L’établissement de deux chambres, s’écriail-il, est le
veeu secret de tous nos ennemis, le veen des rois, le veea
des nobles et des prétres. Les deux chambres sont un
séminaire d’aristocratie. La proposition des deux conseils
cache & ses auteurs un germe de royalisme couvé par
laristocratie. » Malgré sa véhémence, Deleyre parait
n’avoir eu aucun succés dans ses attaques confre I'avis
de la commission de constitution, car personne ne releva
ses objections, et tous les conventionnels qui parlérent
sur la question des deux chambres, Lakanal, La Reveil-
lére-Lepaux, Camhaéérés, Daunou, ete., adhérérent plei-
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nement i I'établissement des deux conseils des Anciens
et des Cing-Cents. Ils n’élevérent contre leur composition
et leurs attributions que des objections de détail qu'il
n'y a pas lieu de reproduire.

En divisant le Corps législatif, la Convention ne se pro-
posait qu'un but : celui d’assurer aux décisions du légis-
lateur plus de maturité, de les soustraire aux entraine-
ments irréfléchis, grace a l'examen successif de deux
-assemblées et i la nécessité d’une entente compléte entre
elles. Elle craignait d’un autre coté d’amener de graves
conflils entre les deux chambres, si elles ne les unissait
pas, en quelque sorte, dans une communauté d’origine
et de sentiments. De la vint I'organisation que la Consti~
tution de I'an III donna aux conseils des Anciens et des
Cing-Cents. L’un et l'autre durent étre nommés par les
mémes électeurs etrenouvelés chaqueannée par tiers. Mais
tandis que le second conseil comptait cing cents membres
et qu’on pouvait y entrer sans étre chef de famille et &
I'dge de trente ans, le conseil des Anciens ne fut composé
que de deux cent cinquante membres, et ceux-ci durent
étre mariés ou veufs el 4gés d’au moins 40 ans. Le role
des Anciens devant éire essentiellement modérateur ,
I'initiative des lois ne leur appartenait pas, et ils n’avaient
que le droit d’approuver ou de rejeter dans leur ensemble
les résolutions du conseil des Cing-Cents ; les projets de
lois repoussés par eux ne-pouvaient plus leur étre repré-
sentés qu’apres une année révolue. Ils n’avaient de pou-
voir propre que pour changer la résidence du Corps lé-
gislatif; en ce cas, ils étaient chargés d'indiquer le
nouveau lieu de ses séances et I'époque & laquelle les
deux conseils seraient tenus de s’y rendre (1), Cette der-

99(‘l{) \;oir Const. b fruct., an m1, art. 44, 13, 74, 76, 82, 83, 86, 93,
, 102,
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niére disposition avait été inspirée par la haine de la
triste domination exercée i tant de reprises par la déma-
gogie parisienne sur la Législative etla Convention; on
senlait le besoin d’avertir les meneurs de la populace
que les législateurs de la France auraient & I'avenir le
moyen d’échapper & leurs violences, et, pour plus de
surelé, on avait confié & celui des deux conseils qui pa-
raissait offrir le plus de garantie, le droit d’assigner, si
cela devenait nécessaire, une nouvelle résidence au Corps
législatif.

La premiére fois qu'on adopta en France le systéme
des deux chambres, on n’en fit, il faut en convenir, qu'une
application assez maladroite. En ne donnant pas aux
Anciens un mandat d’'une plus longue durée qu’aux
membres du Conseil des Cing-Cents, on les empéchait
d’acquérir plus d’expérience et plus d autorité, en méme
temps qu’on les engageait & se préoceuper, dans 'intérét
de leur véélection, des exigences de Popinion autant que
leurs collégues de l'autre Conseil. Leur mode de renou<
vellement n'était bon qu'd entretenir dans le pays la
fievre électorale et & faire sortir les Anciens du méme
courant (’'idées que les Cing-Cents. Quant & I'obligation
imposée aux membres du Conseil des Anciens d’étre agés
de 40 ans et d’étre mariés ou veufs, c¢'était une garantie
singuliérement illusoire. D’une part, en effet, toutes nos
assemblées politiques ont 6té composées en majorilé
d’hommes ayant plus de 40 ans, ce quin’en a pas empé-
ché plusieurs d’étre extrémement violentes; et d’autre
part, il n’y a que trop d’ambitieux dont 1'dge semble
exagerer plutot qu'atténuer la passion. Enfin en refusant
aux Anciens l'initiative des lois et le droit de modifier les
articles des projets de lois adoptés par les Cing-Cents, on
condamnait les premiers & un role secondaire et on -
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leur enlevait beaucoup de crédit sur 'opinion publique,

Quoi qu’il en soit,la nécessité d’établir deux chambres,
sentie parla plus tyrannique des assemblées unignes que
nous ayons subies,est un fait considérable, et il faut louer
la Convention d’avoir, au terine de sa carriére, divisé le
Corps législatif en deux sections chargées de s’éclairer et
de se controler réciproquement. Pendant tout le temps
que fonctionna la constitution de I'an III, les deux conseils
délibérérent cote a cote en bonne intelligence, et il ne
se produisit pas entre eux de désaccord grave. Malheu-
reusernent de nombreux ferments de discorde subsis-
taient en France; les partis avaient toujours les mémes
ardeurs et le méme mépris de la loi; les complications
extérieures se joignaient dux inquiétudes intérieures et
aux plus graves embarras financiers; la guerre civile con-
tinuait de sévir dans les départements de I'ouest; le pou-
voir exécutif, divisé et le plus souvent exercé par des
hommes sans talents supérieurs ou sans moralité, mon-
trait dans tous ses actes une déplorable faiblesse, et mé-
contents des Direcleurs, mais incapables de leur imposer
une politique nette, les deux Conseils ne faisaient qu’a-
jouter au trouble général. Dans ces conditions, on sait &
quel point de déconsidération tomba le gouvernement du
Directoire, et avec quels transports le pays salua sa chute
comme une délivrance.

Certains écrivaing prétendent que le Coup d’Etal du
18 brumaire a dii en partie son succés & I'esprit d’oppo-
sition du conseil des Anciens contre celui des Cing-Cents,
et ils en concluent que la division du Corps législatif est
dangereuse pour la liberté d’un peuple. Il importe de pro-
tester contre leur allégation et de montrer qu'elle est
contraire & la vérité historique. Si, en effet le Directoire a

" été renversé aussi facilement dans la journée du 9 no-
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vembre 1794, il faut l'attribuer & ce que les récentes dé-
faites denosarmées en Italie et en Allemagne, & Feldkirch,
a Cassano, sur la Trebbia, & Novi, & Manheim, avaient
excité le sentiment patriotique contre le gouvernement ;
& ce que les victoires lointaines du général Bonaparte aux
Pyramides, & El Arich, au Mont-Thabor, & Aboukir etson
heureux retour d’Egypte malgré les croisiéres anglaises,
semblaient désigner le jeune vainqueur de Castiglione,
d’Arcole et de Rivoli comme ['homme providentiel qui
seul pouvait sauver la France ; enfin et surtout, a ce que
le Directoire, menacé dans son existence par les Conseils,
résolut de les soumettire & sa volonté, et grace au crédit
que ses principaux membres, Sieyés et Roger-Ducos,
exercaient, sur le Corps législatif, parvinta faire procla-
mer le Gouvernement consulaire aussi bien par les Cing-
Cents ‘que par les Anciens. La prétendue rivalité de ces
deux assemblées n’a done été pour rien dans 1’heureuse
réussite du Goup d’état opéré le 18 brumaire ; il faut en
voir les causes dans la lassitude du pays aprés dix années
de révolutions, dans le dégoit que la licence Iui avail
donné pour la liberté, daus son mépris pour un gouver-
nement qui ne savait pas assurer 'ordre a l'intérieur et
qui laissait battre nos armées & l'étranger, dans I'esprit
de révolte des dépositaires du pouvoir exécutif, et dans
I'enthousiasme des citoyens pour un glorieux soldat,
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La constitution ‘de I’an VIII, quoique préparée par Sieyés, est
toute favorable au pouvoir exéeutif, — Elle répartit I'action législa-
tive entre le Conseil d’Etat, le Tribunat, le Corps législatif et le
Sénat, et place tousces corps sousla dépendance du gouvernement,
— Changements apportés par les sénatus-consultes de l'an X, de
I'an XII et de 1807. — D’accord avee B. Constant, Napoléon admet
en 1815 que la premiére Chambre doit étre heréditaive, — Organi-
sation et attributions de la hambre des pairs, d’aprés I'Acte addi-
tionnel. — Vive opposition que souléve I'hérédite de la pairie,

La constitution de 1'an [II une fois détruile, il s’agis«
sait de lui en substituer une autre le plus promptement
possible, et deux commissions législatives de vingt-cing
membres chacune, choisies dans le Conseil des Anciens et
dans celui des Cing-cents, avaient en effet été adjointes
aux trois consuls provisvires Bonaparte, Sieyes et Roger=-
Ducos, pour en préparer une. Chacun sait que c’est le
consul Siéyes qui fut chargé d’arréter un plan de consti-
tution, pendant que le général Bonaparle gouvernait,

« De tout coté on regardait celui-ci comme I’homme
auquel la nouvelle constitution devait attribuer la plus
grande part du pouvoir exécutif. On ne voulait pasd’un
Cromwell, il faut le reconnaitre & I'honneur des hon-
nétes gens de ce temps-li : et les amis dugénéral disaient
tout haut que les roles de Cromwell, de César, étaient
des roles usés, indignes du génie et des vertus du jeune
sauvear de la France. On voulait qu'une concentration
suffisante de I'autorit¢ dans ses mains, avec certaines
garanties pour la liberté, lui permit de gouverner la répu-
blique heureusement et grandement. C’était 13 le voeu
des révolutionnaires modérés, alors les plus nombreux.
Les révolulionnaires exallés, s'obstinant & voir dans le
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jeune général un Gromwell et un César, désiraient cepen-
dant, pour garantir leurs tétes ou leurs biens nationaux,
qu’il eut le temps d’éloigner les Bourbons et les Autri-
chiens. Les royalistes lui demandaient de les sauver des
révolutionnaires, et de reconstituer le pouvoir; ils n’é-
taient pas méme sans quelque vague espérance qu’il le
leur rendrait, aprés I'avoir reconstitué ; et ils élaient en
ce cas disposés & lui en payer la restitution, fat-ce du role
de connétable de Louis XVIII, s'il le fallait. Ainsi tout le
monde lui accordait la supréme puissance, plus ou moins
complétement, pour plus ou moins longtemps, et dans
des vues différentes (1). » Aussi lorsque Sieyes, qui sui-
vanl I'expression de M. Thiers, « étail un législateur
dogmatique, travaillant pour la nature des choses, au
moins comme il 'entendait, et non pour les circonstances,
encore moins pour un homme, quel qu’il pat étre, » eut
produit une ceuvre savante et compliquée, dans laquelle
des précautions infinies étaient prises autant contre l'ar-
bitraire du pouvoir exécutif que contre la toute puissance
du peuple, son projet fut-il remanié au profit du général
Bonaparte, et on n’en laissa intacte que la partie qui res-
treignait la participation de la nation aux affaires publi-
ques.

Telle qu'elle a été adoptée le 22 frimaire an VIII, par
les deux commissions législatives dont il a été parlé plus
haut, la constitution consulaire offre ceci de remarquable
qu’elle garde certaines apparences libérales, tout en orga-
nisant le pouvoir central avec une force immense et en
lui accordant les droits les plus étendus. Ainsi, en ce qui
concerne le pouvoir législatif, elle établit deux chambres,
appelées Tribunat et Corps législatif, et composées 1'une

(1) Thiers, Histoire du Gonsulat et de I'Empire, t. [, p. 72
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et I'autre de membres choisis par le Sénat sur la liste des
notabilités nationales. Elle erée un Conseil d’Etat, dont la
mission est de rédiger, sous la direction des consuls, les
projets de lois et d'en soutenir la discussion devant le
le Corps législatif et le Tribunat. Elle veut que les lois
soient examinées successivement par le Tribunat et le
Corps législatif. Enfin elle place au-dessus des deux
chambres, et au-dessus du gouvernement lui-méme, le
Sénat conservateur, sorte de magistrature politique. Ce
corps, chargé de maintenir ou d’annuler tous les actes qui
lui sont déférés comme inconstitutionnels par le Tribunat
ou par le Gouvernement, et d’élire dans la liste nationale
les législateurs, les tribuns, les consuls, les juges de cas-
sation et 165 commissaires & la comptabilité, est composé
de membres inamovibles et & vie, 4gés de 40 ans au
moins, inéligibles a toute autre fonction publique et lar-
gement rétribués. Ii se recrule lui-méme, et choisit pour
chaque place de sénateur entre trois candidats présentés,
le premier par le Corps législatif, le second par le Tribu-
nat, et le troisiéme par le premier consul.

Ces diverses dispositions paraissent dictées par un véri-
table esprit de sagesse et d'impartialité, niais il y en a
d’autres qui les rendenl vaines ou qui du moins les alté-
rent profondément. En effet I'initiative des lois n’appar-
tient qu'au gouvernement; le Tribunat délibére sur les
projets de lois, mais il n’a pas le droit de les voter; le
Corps législatif les adopte ou les rejette aprés avoir en-
tendu les discours des orateurs du Tribunat et du Conseil
d’état, mais il n’est pas permis & ses membres de pré-
senter la moindre observation ; la liste nationale, de la-
quelle sortent les tribuns el les législateurs, résulle d’une
élection tellement indirecte que la masse des citoyens est
en réalité totalement étrangére a la composition du Tri-
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bunat et du Corps législatif, car la liste nationale est
dressée par des électeurs qui ont 6té désignés par d’autres
électeurs, choisis ' eux~mémes par les citoyens de
chaque commune; enfin comme le Sénat nomme aux
plus hautes fonctions, on a soin d’en faire nommer
pour la premiére fois la majorité par les consuls Camba-
cérés et Lebrun, et par les consuls sortants Sieyés et
Roger-Ducos, ce qui garantit au gouvernement que le
Sénat sera a sa dévotion (1).
En vertu de la constitution de l'an VIII, le pouvoir
législatif se trouva donc partagé entre trois chambres ou

plutot entre quatre corps, le Conseil d’Etat, le Tribunat,
~ Corps législatif et le Sénat. Directement ou indirectement,
tous quatre étaient a la nomination du gouvernement, et
aucun d'eux ne possédait 'ensemble des droits qui sont
nécessaires pour légiférer. Qu'on veuille bien en effet le
remarquer, Vinitiative des lois était réservée aux consuls,
leur rédaction au Conseil d’Etat, leur discussion au Tri-
bunat, leur vote au Corps législatif, et I'examen de leur
coustitutionnalité au Sénat. Un tel fractionnement des
attributions législatives, joint au mode de recrutement
des corps délibérants, ne pouvait aboutir qu’'au despo-
lisme, et le seul enseignement a en tirer est que l'abus
de la liberté fait acclamer la servitude : la constitution du
5 fructidor an 1lI, n'avait été ratifiée que par neuf cent
mille suffrages, celle du 22 frimaire an VIII fut votée par
plus de trois millions de voix !

Lies auteurs de la Constitution de 'an VIII se vantaient
dans le préambule qui la précédait, de 'avoir fondée « sur
les vrais principes du gouvernement représentatif, sur
les droits sacrés de la propriéte’, de I'égalité, de la li-

(1) Voir constit. 22 frim. an VIII, art, 7, 8, 9, 13, 16, 18-25, 28,
3y 44, 52,53
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berté. » En dépit de cette affirmation, il est cerlain que
I’étude de I'organisation donnée sous le Consulat el sous
I’Empire aux assemblées qui participaient & la puissance
législative, ne présente qu’un trés-faible intérét pour les
esprits libéraux, Le role prépondérant du Conseil d’Etat
-dans la confection des lois, les empictements et la doci-
lité du Sénat, la position tout  fait secondaire des tribuns -
et des députés, sont trop connus pour que nous y insis-
tions. Il nous suffira de rappeler que le séniatus consulte
-du 16 thermidor an X (4 aoit 1802) chargea le Sénat de
régler Ia constitution des colonies, tout ce qui n'avait
pas été préva par la constitution et éfait nécessaire a sa
marche, d'expliquer ceux de ses articles suseeptibles de
plusieurs interprétations, d’annuler les jugements des
tribunaux attentatoires & la sureté de I'Etat, de dissoudre
‘le Corps législatif et le Tribunat, etc., et autorisa le pre-
‘mier consul 2 nommer directement sénateurs des cifoyens
-distingués par leurs services et leurs talents (voirart. 54,
55, 63); puis, que le sénatus-consulte du 19 aout 1807
‘supprima le Tribunat, déja réduit par le sénatus-consulte
‘du 28 floréal an XII (18 mai 1804) & ne plus étre qu’une
‘sorte d'annexe du Conseil d’Etat {voir art. 93-97). Pen-
‘dant les derniéres années de 'Empire, il n'y eut plus en
‘conséquence que deux assemblées, le Corps législatif et
le Sénat. Mais le Corps législatif, dont les membres con-
‘tinuaient d’élre choisis par le Sénal parmi des candidats
présentés en nombre triple par les colléges électoraux de
département et d’arrondissement (voir sénatus-consulte,
16 thermidor an X, art. 32 el 59), n’élait pas une représen-
tation nationale sérieuse. Quant aux sénateurs, Napoléon
‘les avaiv en vain comblés de titres et de dotations, il leur
avait en vain confié la belle mnission de veiller a la liberté
individuelle et a la liberté de la presse (sén.=cons. 28 flor.
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an XII, art. 60-67) : ils ne surent qu'obéir au maitre, et
n'aequirent pas sur le pays le prestige qui-s’attache & de
grandes situations, quand elles sont anclennes et con-
formes aux meeurs.

Pour en finir avee ce qui concerne le premier empire,
il vaut mieux, avant d’aborder I'examen de la Charte de
1814, exposer I'organisation nouvelle donnée au pouvoir
législatif parT'acte addilionnel du 22 avril 1813.

Aprés son retour de l'ile d’Elbe, <« ol comme dans un
lombeau, disait-il, il avait pu entendre la voix de la pos-
. térité, » Napoléon sentait et avouail I'inanité de ses
anciens réves de domination européenne, ainsi que les
dangers pour sa patrie et pour lui-méme de son absolu-
tisme passé. Ses intentions comme ses paroles étaient
pleines de libéralisme, et il était résolu, avant d’entamer
une gigantesque lutte contre toutes les puissances du
continent, a doter la France d’une constitution qui
satisfit pleinement 'opinion publique alors trés-libérale:
Il confia donc a Benjamin Canstant le soin de préparerun
projet de constitution, et il en discula avec lui les diffé<
rents points. Tous deux furent d’accord pour fairve élire
la Chambre des dépulés par les colléges électoraux
d’arvondissement et de département ; quant a la composi=
tion de la Chambre haute, elle motiva leurs plus sérieuses
méditations,

« M. Benjamin Constant, sans étre absolument fixé,
inclinait vers une pairie hérédilaire. Il regardait cette
institution comme celle qui, dans la composition d’une
Ghambre haute, offrait le plus heureux mélange de gras
vité et d'indépendance d’esprit. Napoléon, enétant de cet
avis plus que M. Benjamin Constant lui-méme, répugnait
cependant & introduire I'hérédité dans la nouvelle consli-

R



48 LES CHAMBRES HAUTES !

tution. Avec son langage si net et si heureusement
figuré, il faut, disait-il, une aristocratie, et il la faut sur-
tout dans un état libre, ol la démocratie a toujours une
influence prépondérante. Un gouvernement gui essaie de -
se mouvoir dans un seul élément est comme un ballon .
dans les airs, inévitablement emporté dans la t}irection ol
soufflent. les vents. Au contraire, celui qui -est placé
entre deux éléments et peul se servir de I'un ou
de V’autre A son gré, n’est point asservi. Il ést comme
un vaisseau qui est porté sur les flots, ef- qui n'use
des venis que pour marcher : le vent le pousse, mais
ne le domine pas. — On ne pouvait rendre sous une
forme plus ingénieuse une pensée plus profonde.
Mais tout en pensant de la sorte, Napoléon craignait,
dans I'état des choses, de ne pouvoir se servir utilement
de ce qu’il y avait d’aristocratie en France. — L’ancienne
noblesse est contre moi, disait-il, et la nouvelle est bien
nouvelle. Dailleurs, nous avons un peuple plein de pré-
ventions confre la noblesse héréditaire (1). » Pendant
quelque temps, I'empereur hésita pour ces motifs & ad-
metfre I'hérédité de la pairie. Néanmoins il finit par se
raviser « al’égard d’une raison qui I'avait fort préoccupé,
c'était la difficulté d’utiliser I'aristocratie dans l'élat
présent de la France. I1dit qu’aprés deux on trois batailles
gagnées, 8'il les gagnait, aprés la paix conclue, s’il parve-
nait & la conclure, 1'ancienne noblesse reviendrait proba=
blement & lui comme elle 'avait déja fait, et que la pairie
héréditaire serait pour elle un appat beaucoup plus puis-
sant que le Sénat ; qu’il aurait donc ainsi le moyen de la
rallier, et que les deux noblesses, ancienue et nouvelle,

1) Thiers, Histoire du Consulat et de 'Empire, L. 19, p. gt
(1) Thi Histoire du C lat et de 'Empi 19, p. 431
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fondues 'une avec l'autre, finiraient peut-étre par com-
poser un corps aristocratique assez imposant (1). »

[’Acte additionnel aux constitutions de ’empire stipule
en conséquence que le pouvoir législatif est exercé par
I'empereur et par deux chambres ; que la premiére cham-
bre, nommée Chambre des pairs,se compose de membres
nommeés, sanslimitation de nombre, par 'empereur; que
ces membres sont irrévocables, eux el leurs descendants
maéles, d’ainé en ainé en ligne directe, qu'ils prennent
séance a vingt-un ans, et que les membres de la famille
impériale, dans 'ordre de I'hérédité, sont pairs de droit;
que la seconde Chambre, nommée Chambre des représen-
tants, est élue par le peuple; que la qualité de pair ou de
représentant est compatibleavec toute fonction publique ;
que les Chambres n’ont pas linitiative des lois, mais
qu’'elies peuvent proposer des amendements et inviter le
gouvernement & présenter une loi sur un objet déter-
miné; enfin que les projets de lois peuvent élre soumis
en premier lieu a I'une ou a l’autre Chambre indifférem-
menl, saufles projets relatifs a desimpots, a des emprunts
ou a deslevées d’hommes, lesquels ne peuvent étre propo=
sés qu'a la Chambre des représentants (2).

Si cette constitution avait été accordée plus tolL a la
France, elle lui eut sans doute épargné d’incalculables
malheurs. Le Sénat et le Corps législatif n’auraient pasfavo-
risé par une longue servililé les écarts les plus insensés de
I'ambition impériale,et Napoléon, obligé de compter avec
deux assemblées indépendantes, aurait suivi une politique
moins aventureuse. Mais « en politique, comme en toutes
choses, il ne suffit pas que les remédes soient bons, il faut
qu’ils soient appliqués & temps.... Jamais la liberté

(1) Thiers, Cons. et Emp., t. 19, p. 437.

(2) Acte du 22 avril 18135, art. 2, 3, &, 6, 7, iT, 23, 24, 33.

1
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n’avait ¢té plus complétement donnée la France que dans
I'Acle additionne], et cependant jamais elle ne fut plus
mal regue. Les hommes, vieux ou jeunes, qui aprés un
long sommeil de 'esprit public étaient revenus & 1'amour
de la liberté, avaient tous une maniére différente de 'en-
tendre, I'expérience ne les ayant pas encore amenés a un
systéme commun..... Les uns en mne trouvant pas dans
l'acte additionnel la république ou & peu prés, les aufres
eny trouvant deux Chambres, furent exaspérés; tous
furent révoltés en y trouvant une Chambre héréditaire, et
cette disposition, comme 'avait préva Napoléon, devint
une cause de réprobation générale. » (Thiers, Consulat et
Empire, t. XIX). .

Malgré le peu de suceés de 'acte additionnel et son peu
de durée, il faut néanmoins se souvenir que les deux
grands esprits auxquels il est dd, avaient pensé que I’éta-
blissement d’une chambre haute fortement constituée
était nécessaire a la marche réguliére d'un gouvernement
libéral.

¥

LaConstitution volée par le Sénat en 1814 établit deux Chambres,
dont I'une héréditiive, — Organisation etattributions que laCharte
de 1814 donne 2 la Chambre des pairs. — Deux ordonnances de
1815 et de 1817 établissent I’hérédité de la pairie et exigent la
coastitution de majorats. — Afin que la Chambre haute devint une
puissante institution, la Restaurvation se proposait de créer une
véritable aristocratie. — Motif's pour lesquels Manuel et B. Cons-
tant étaient favorables a I'hérédité de la pairie, — Constante im-
popularité que rencontre néanmoins cette mesure : ses partisans
finissent par reconnaitre I'impossibilité de fonder en France un
corps aristocratique. — Charles X a le tort d’abuser du droit illi-
mité de nommer de nouveaux pairs.

Si jamais corps politique joua un role servile, c’est
assurément le Sénatlors du triomplie des souverains alliés
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en 43844. Oublieux des bienfaits qu’ilavait recus de Napo-
léon, il n’hésita pas & prononcer le 3 avril sa déchéance
en termes outrageants, et, comme s'il n’avait pas les plus
graves reproches a se faire & lui-méme pour n’avoir
jamais 0sé élever la voix quand il en étail temps encore,
il 'accusa d’avoir établi abusivement des impots, d’avoir
entrepris sans le consentement de la nation une série de
guerres, d’avoir amené la ruine des villes et la dépopula-
tion des campagnes. Les derniéres résolutions d’une pa-
reille assemblée ne peuvent donc avoir qu’une faible auto-
rité aux yeux de la postérité. Néanmoins nous ne saurions
passer sous silence que ie 6 avril le Sénat vota une consli-
tution qui rappelait librement au trone, sous le tilre de
roi des Francais, Louis-Slanisles-Xavier, frére de
Louis X VI ; établissait des ministres responsables ; créait
deux Chambres, I'une héréditaire, V'autre élective; attri-
buait au roi la nomination des membres de la premiére,
et partageait le pouvoir législatif entre le roi et les deux
Chambres. Cette constitution, inspirée en grande partie
M. de Talleyrand, ne fut pas reconnue, on le sait, par
Louis XVIII; mais il déclara solennellement, avant son
entrée a Paris, qu'il en admettait les principes.

Ainsides les premiers' jours, le gouvernement restauré
des Bourbons promettait d’étre une monarchie modérée,
ou comme on disait a cette époque, une royaulé a l'as-
glaise. '

Tel était le veeu de I'immense majorité des hommes
éclairés, et il n’y avait que les ultra-royalistes qui
déplorassent les concessions faites par Louis XVIII
& Desprit libéral. Il n’est pas besoin de rappeler
que -les espérances qu'avaient fait concevoir les sages
intentions du roi furent bientot réalisées par la Charte
constitutionnelle, dont le 4 juin il « fit concession
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et octroi a ses sujets, volontairement et par le libre
exercice de son autorité royale, » ainsi que le portait le
préambule de cet acte.

La Charte de 1814 établit deux Chambres, la Chambre
des pairs et la Chambre des députés. Elle proclame que la
premiére « est une portion essentielle de la puissance
législative. » (art. 24). Elle lui reconnait le droit de
voter librement les lois, ce qui est interprété en ce sens
qu'elle peut les modifier au moyen d’amendemenls
(art. 18); elle autorise le gouvernement & lui soumettre
directement les projets de lois avant de les envoyer & la
chambre des députés, excepté la loi de I'impot, qui doit
étre d’abord examinée par celle-ci (art. 17); sans lui don-
ner le droit absolu d’initiative, elle lui concéde « la faculté
de supplier le roi de proposer une loi sur quelque objet
que ce soit, et d’indiquer ce qu’il lui parait convenable
que la loi contienne » (arl. 19); elle déclare que les ci-
toyens pourront lui adresser par écrit des péiitions (ar-
licle 53); enfin elle ouvre & ses membres I'entrée du mi-
nistere (art. 54). :

Ces divers pouvoirs placent les deux chambres sur un
pied parfait d’égalité; en outre I'établissement et la
pratique de la responsabilité ministérielle leur per-
mettent d'exercer par des interpellations, des ordres du
jour motivés, des adresses, une influence égale sur le
choix des ministres et sur la conduile journalitre
des affaires politiques. La chambre des pairs recoit
méme un ordre d'attributious imporiant, au partage
duquel la seconde assemblée n’est pas admise :
elle est chargée de connaitre des crimes de haute trahison
et des atlentats @ la saret¢ de I'Etai (art. 33). Comme
Cour de justice, elle est également investie de la mission
de juger les minisires accusés par la Chambre des députés
de trahison ou de concussion (art. 55 el 56,)
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Quant & l'organisation de la Chambre des pairs, la
nomination de ses membres appartient au roi et leur
nombre n’est pas limité. Ils peuvent étre nommés a vie ou
héréditairement (art. 27). Les membres de la famille
royale et les princes du sang sont pairs par droit de
naissanee (art. 30). Ils ont voix délibérative & vingt-cing
ans, tandis que lesautres pairs n’ont entrée a la Chambre
qu’a vingt-cinq ans el n’ont voix délibérative qu’a
trente ans (art. 28.)

Ce systéme fut bientot modifié et complété en un point
essentiel. Apres les Cent jours, « convaincu que rien ne
consolide plus le repos des Etats que cette hérédité des
sentiments qui s’attache dans les familles & I'hérédité des
hautes fonctions publiques, et quicrée ainsi une succession
non interrompue de sujets dont la fidélité et le dévoue-
ment au prince et a la patrie sont garantis par les prin-
cipes et les exemples qu'ils ont recus de léurs péres (1), »
Louis XVIII rendit la célebre ordonnance du 19 aoit 1815.
Cette ordonnance décida qu'il ne serait plus créé de pairs
a titre viager, et institua I'hérédité de la pairie, de mile
en méle, par ordre de primogéniture, au bénéfice des
pairs en exercice et de ceux qui seraient nommés posté-
rieurement. Elle ajouta que les lettres-patentes de nomi-
nation porteraient toutes collation d’un titre nobiliaire,
baron, vicomte, comte, marquis ou duc.

Puis, en vertu d’une autreordonnance du 25 aott 1817,
nul ne peut étre élevé a la pairie quaprés avoir institué
un majorat, en biens immeubles libres detous priviléges
et hypothéques ou en rentes sur I'Elat immobilisées. Les
ecclésiastiques appelés @ la pairie furent seuls dispensés

(1) Extrait du préambule de 'ordonnance.
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de I'obligation de constituer des majorats. Il y eut trois
classes de majorats; ceuxattachés antitre de duc devaient
étre composés de biens produisant au moins trente mille
franes de revenu net; ceux attachés aux titres de marquis
et de comte ne pouvaient s’élever & moins de vingt mille
francs de revenu net; et ceux attachés aux titres de vi-
comte et de baron devaient rapporter net dix mille francs
au minimum chaque année.

Le gouvernement de la Restauration prit de la sorte les
mesures (ui paraissaient le plus propres a faire de la pai-
rie une puissante institution. Non content d’établir 1égis-
lativement la Chambre des pairs1’égalede la Chambre des
députés, de lui accorder par conséquent surla confeclion
des lois et surla direction générale des affaires publiques
une influence aussi grande que celle assurée a la Cham-
bre éleclive, il s'efforca de procurer a chacun de ses
membres une haute situation personnclle. L'hérédité de
la pairie lui parut en effet de nature a convaincre la
nation de la compléte indépendance avec laquelle les
pairs pourraient exercer leurs fonclions; la collation de
titres nobiliaires & tous les pairs eut pour but de distin-
guer ceux-ci de la foule des autres citoyens, et de
rehausser’éclat dela noblesse par 'incorporation dans ses
rangs des hommes éminents d’origine roturiére, comme
cela se passe en Angleterre; enfin on pensa avec raison
qu’a une épocue ou la richesse était devenue une puissance
et ol1 la division des héritages entamait sans cesse les
patrimoines, il était nécessaire d’adopter une mesure qui
assit sur des bases solides la forlune des pairs, et on ne
voulut pas qu’ils eussent moins d’un certain revenu,
ctabli en fonds de terre ou en rentes sur I'Etat, afin de
soutenir dignement leur rang et de maintenir leur
crédit. :
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Ces différentes dispositions étaient, il faut le reconnai-
tre, _trés-sérieusement concues et bien combinées en vue
du but qu'on se proposait d’atteindre, & savoir la création
‘d’une aristocratie non privilégi¢e. Nous disons la créa-
tion, car 'ancienne aristocratie avait disparu en 1789, et
la noblesse impériale n’était pas prise au sérieux. Eh
bien ! le gouvernement de Louis XVIII se rendait compte
que latentative de faire surgirune aristocratie viable dans
un pays aussi égalitaire que la France n’avait chance de
réussir que si on ne s'arrétait pas-a des demi-mesures ;
il entendait donc ne rien négliger de ce qui pouvait con-
sacrer l'influence réelle de la Chambre haute, lui rendre
applicables autant que possible les institutions de la pai-
rie anglaise, la soustraire a toute jalousie démocratique
en ayant soin de la priver de priviléges pécuniaires ou
autres, et il espérait parvenir ainsi A placer entre la
couronne et 'assemblée nommée par le corps 6lecto-
ral, un corps intermédiaire doué d’assez de vitalité,
d’assez de dévouement pour étre un jour le ferme défen-
seur de la Charte constitutionnelle, un rempart efficace
pour le trone menacé par les partis anarchiques. La sim-
ple existence d’'une Chambre ne contenant que des pairs
a vie et par suite se rapprochant ’ 3aucoup de l'ancien
Sénat de I'empire, ne lui avait inspiré aucune confiance,
et il avait considéré une pareille Chambre comme inca-
pable de jamais jouer un role utile, en cas d’empiéte-
ments sur Pautorité royale de la part des députés.

Chose remarquable ! Les chefs de 'opinion libérale,
lels que Manuel et Benjamin'Constant, encouragerent la
Restauration & rendre la pairie héréditaire. A la vérité,
le mépris qu’on avait alors pour le Sénat & vie de Napo-
léon suffisait pour faire désirer & quelques-uns une
pairie héréditaire; mais d'autres en étaient leg parlisan:é
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éclairés. Ainsi Benjamin Constant écrivait au mois de
mai 1814 dans son Esquisse de Constitution :

« Dans une monarchie héréditaire, I’hérédité d’une
classe est indispensable... Pour que le gouvernement
d’un seul subsiste sans classe héréditaire, il faul que ce
soit un pur despotisme...Les éléments du gouvernement
d’un seul, sans classe héréditaire, sont : un homme qui
commande, des soldats qui exécutent, un peuple qui
obéit. Pour donner d’autres appuis & la monarchie, il faut
un corps intermédiaire. Montesquieu I'exige méme dans
une monarchie élective... Ceux qui disputent I'hérédité a
la premieére chambre voudraient-ils laisser subsister la
noblesse a colé et & part de cette premiére chambre, et
créer celle-ci seulement & vie? Mais que serait une no-
blesse héréditaire sans fonctions & coté d’une magistra-
ture & vie revétue de fonctions impoertantes? Ce qu’était
la noblesse en France dans les derniéres années qui ont
précédé la Révolution ; et ¢’est précisément ce quia pré-
paré sa perte... Ce n'était point un corps intermédiaire
qui maintint le peuple dans l'ordre, et qui veilldt sur sa
liberté; c’était une corporation sans base et sans place
fixe dans le corps social. Toule corporation politique a
besoin dans notre siécle de se rattacher a des préroga-
tives constitutionnelles et déterminées. La pairie, si on
fait choix de ce nom pour désigner la premiére Chambre,
la pairie sera une magistrature en méme temps qu’une
dignité ; elle sera moins exposée a étre atlaquée, et plus
susceptible d'étre défendue. — Remarquez de plus que,
si cette premiére Chambre n’est pas héréditaire, il fau-
dra déterminer un mede d’en venouveler les éléments.
Sera-ce la nominalion du roi? Une Chambre nommée
a vie par le roi sera-t-elle as:ez forte pour contrebalancer
une auwre Assemblée émanée de I'élection populaire?
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Dans la pairie héréditaire, les pairs deviennent forts de
I'indépendance qu’ils acquiérent immédiatement apres
leur nomination; ils prennent aux yeux du peuple un
autre caractére que celui de simples délégués de la cou-
ronne. »

La gravité de ces considérations est incontestable, et
on congoit qu'un gouvernemenl qui aspirait & maltriser
la Révolution non moins qu’'a fonder la liberté en France,
ait cherché & s’appuver sur I'aristocratie et a la fortifier.
Malheureusement le temps el les meeurs fondent seuls
'aristocratie. Aussi, malgré I'indépendance que montra
la Chambre des pairs en plusieurs circonstances, malgré
la sorte de popularité doat elle jouit par moments, mal-
gré les talents el les lumiéres de beaucoup de ses mem-
bres, le publiciste que nous venons de citer écrivait-il en
1829 :

« De toutes nos institutions constitutionnelles, la pairie
héréditaire est pent-éire la seule que I'opinion repousse
avec une persistance que rien n’a pu vaincee jusqu'ici.
Toutes les fois qu'elle retrouve la liberté de se faire en-
tendre, ou qu’elle ressaisit I'espérance de voir cette ins-
litution modifiée, elle s’exprime contre tous les privi-
léges héréditaires avec une force et une unanimité qu’on
ne saurait méconnaitre... Je ne puis nier que, spéculati-
vement parlant, des considérations qui se sont graduel-
lement offertes & mon esprit, et des réflexions que m’ont
suggérées beaucoup d’expériences, ne m’aient jeté dans
une grande incertitude, moins peut-étre sur la nécessité
que sur la possibilité de la pairie. Avec notre disposition
nationale, notre amour pour l'égalité presque absolue,
la division de nos propriétés, leur mobilité perpétuelle,
I'influence toujours croissante du commerce, de I'indus-
trie et des capitaux en portefeuille, devenus des éléments
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aussi nécessaires a l'ordre social actuel, et sirement des
appuis plus indispensables aux gouvernements que la
propriété fonciére elle-méme, une puissance héreditaire
qui ne représente que le sol, qui repose sur la concen-
tration du territoire dans les mains d’un petit nombre, a
quelque chose qui esl contre nature. La pairie quand elle
exisle peut subsister, et on le voit bien, puisque nous
en avons une; mais si elle n'existait pas, je la soupgon-
nerais d’étre impossible. »

Il faut donc en convenir, I'expérience tentée par les
‘Bourbons pour protéger le trone au moyen d’'une assem-
blée aristocratique a complétement échoué. Les senti-
ments démocratiques du pays ne lui permettaient pas de
réussir;; mais les faules de Charles X et de ses ministres
onl contribué aussi & son insucces. Afin de créer daos la
Chambre des pairs une forte majorité anti-libérale, le roi
élevale 5 novembre 1827 soixante-seize personnagesa la
pairie en une seule promotion. Cet abus du droit illimité
de nomination des pairs, que la Charle avait concédé au
roi, porta a-la Chambre haute un coup dont elle ne se
releva pas, et Uopinion ne la considéra plus des lors que
comme un instrument destiné a tenir en échec les volon -
tés de I’Assemblée élective. '
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VI

Alteinte portée & I'inamovibilité de la pairie en 1830. — Chan-
gements apportés par la Charte anx attributions de la Chambre des
pairs. — Présentation en 1831 d’un projet de loi abolissant 1'héri-
dité de la pairie. — MM. Daunou, Clauzel, Salverte, etc.,demandent
que la pairie soit élective, ou que du moins les pairs soient choisis
par le roi parmi des candidats élus. — MM. Béranger, rapporteur,
et Thiers combaltent ce systéme. — MM. Royer-Collard, Guizot,
Thiers, ete, dé‘endent P'hérédité de la pairie. — MM. Viehnet,
Odilon Barrof, Casimir Périer, Bignon, etc., soutiennent la nomi-
nation & vie des pairs et leur choix dans certaines eatbgories. -
La loi du 29 décembre 1831 rend la pairie viagdre et détermine des
catégories de notabilités. — La Chambre des pairs n’adopte cette
loi que sous la pression gouvernementale. — La discussion de 1831
prouve a la fois qu'une Chambre haute hérdditaire est impossible
en France, et qu'une Chambre haute, nommée & vie par le Chef
de I'litat, est incapable d’exercer une grande influence.

En révisant la Charte aprés la révolution du mois de
juillet 1830, la Chambre des dépulés, imitant un exemple
dooné par Louis XVIII qui, par une ordonnance du
24 juillet 1814, avait éliminé vingt-neuf pairs apreés les
événements des Cent-Jours, la Chambre des députés, di-
sons-nous, annula toutes les nominations et créations
nouvelles de pairs failes sous le régne précédent. C'était
la une de ces mesures regrettables comme en entrainent
toujours les bouleversements politiques; elle ne faisait
que trop clairement ressorlir la dépendance dans laquelle
I'ancien gouvernement avait placé la pairie, et la docilité
que le nouveau attendait d’elle. Néanmoins, et quant au
fond des choses, la Chambre des députés n’apporta que
des légéres modifications & I'organisalion et aux attribu-
tions de la Chambre des pairs, telles qu'elles résullaient
de la Charte de 1814 et, au lendemain d’une révolution,
il ne se trouva pas un député pour demander qu’on pro-
fitat de I'impopularité de la Chambre des pairs pour en
prononcer la suppression.
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Au point de vue de ses attributions, le seul changement
adopté en 1830 fut de lui conférer entier et sans entraves
le droit d’initiative. En outre, ses séances durent étre
dorénavant publiques (art. 15 et 27). Pour tout le
reste, vote des lois, interpellations, amendements, droit
pour les pairs d'occuper un poste ministériel, jugement
des attentats contre la sireté de I'Etat, etc., la législation
antérieure subsista ; il fut seulement stipulé que les pro-
positions de loi, qui seraient rejetées par I'un des trois
pouvoirs, c¢’est-a-dire par le roi ou par l'une des deux
Chambres, ne pourraient plus étre représentées dans la
méme session (art. 17). Au point de vue de la composi-
tion de la pairie, on fut d'avis qu’il y aurail des réformes
a introduire, mais on voulut se donner le temps de les
étudier et or renvoya leur examen & 'année suivante.

En effet, le 27 aotut 1831, le ministére présenta a la
Chambre des députés un projet de loi modifiant I'art. 23
de la Charte. Il était ainsi concu : « Lia nomination des
membres de la Chambre des pairs appartient au roi ; leur
nombre est illimité; la dignité de pair est conférée a vie;
elle n’est pas fransmissible par voie d’hérédité. » Ce
projet que Casimir Périer, président du conseil des mi-
nistres, avouait avoir rédigé & regret sous la pression de
'opinion publique, donna lieu dans le sein de laChambre
des députés a une des discussions, qui par I'élévation des
pensées et I'abondance des apercus, ont fait le plus
d’honneur a la tribune francaise. Royer-Collard, Guizot,
Thiers, Dupin, Casimir Périer, Lafayette, Daunou, Bi-
guon, Odilon Barrot, de Rémusat, Viennet, prirent part
a ce grand débat, et comme il contient les plus utiles
enseignements, on nous permettra d’en présenter une
analyse compléte. _

Quatre opinions furent soutenues. Quelques orateurs
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demandérent que la pairie devint élective ; d’autres que
les ¢électeurs fussent appelés & nommer des candidats
parmi lesquels le roi serail tenu de choisir les pairs ; un
grand nombre que I'hérédité de la pairie fat maintenue ;
d’aulres enfin, que les pairs ne fussent plus nommés
qu’a vie par le roi, el que celui-ci les prit obligatoirement
parmi certaines catégories de notabilités.

Les partisans de I'élection et des candidatures,
MM. Lherbette, de Brigode, Andry de Puyraveau, Eusébe
Salverte, Daunou, Thouret, marécbal Clauzel, etc.,
dirent que, dans un état démocratique, ou le principe de
la souverainet¢ du peuple était admis, il ne pouvait
appartenir au roi de faire & lui tout seul des législateurs;
qu'une Chambre des pairs, composée de membres qui
devraient uniquement leurs fonetions & la faveur royale
ou a la protection ministérielle, était incapable d’avoir
une haute autorité morale dans un pays ol les mceurs
n’étaient rien moins qu’aristocratiques; que l'expérience
démontrait que la pairie, surtout avec le droit pour la
couronne de changer la majorité dans son sein au moyen
de soudaines promotions, était un corps sans indépen-
dance réelle et sans prestige. Ils insistérent en consé-
quence pour que les pairs regussent comme les députés
la consécration du suffrage de leurs concitoyens, ajou-
tant qu’ils représenteraient ainsi la volonté des électeurs
aussi pleinement que les députés, qu’ils exerceraient sur
la marche du gouvernement une influence égale a celle
de ces derniers, et que méme, en satisfaisant a des con -
ditions plus rigoureuses d’éligibilité, ils ne tarderaient
pas 4 conquérir un immense ascendant et a devenir le
premier pouvoir de I'Etat.

Cel avis, étail, & notre sens du moins, excellent; mais
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les esprits n'étaient pas préparés il y a quarante ans pour
lesuivre. Le rapporteur de la loi,’honorable M. Bérenger,
put donc le repousser au nom de la commission en
cas termes : « Soumise & 1'élection populaire, la Chambre
des pairs répondrait & la pensée de ceux qui. veulent
qu’elle représente certaines opinions ou certains intéréts:
et comme elle ne peut pas représenter une aristocratie
qui n’exisle pas en France, elle représenterait naturelle-
ment les mémes opinions et les mémes intéréts que la
Chambre des députés. Autant vaudrait diviser la méme
Chambre en deux sections, ou exiger deux ou plusieurs
lectures & certains intervalles. Le systéme d'une Chambre
unique n’aurail ni plus ni moins d’inconvénients. — Le
trove, en présence de deux Chambres dont I'origine se-
rait semblable, se trouverait exposé aux mémes dangers
que s'il était en présence d’une seule Chambre, sans
conire-poids, sans intermédiaire entre elle et le roi. Il
succomberait tot ou tard, comme 2 une autre époque il
succomba dans I’Assemblée législative... D'ailleurs, I'é-
lection est souvent un acte passionné, qui se concilie
mal avec toute idée de conservation : elle ne donne de
force que pour un certain temps. Ce n’est pas de cette
source agitée que doit sortir un pouvoir modérateur; ce
n’est pas sur cette base mouvante que peut s’asseoir un
intérét d’ordre et de durée (1). » M. Thiers, de son coté,
affirma que « jamais dans la téte d’aucun publiciste, il
n'est venu de metire en présence de la royauté la dé-
mocralie toute seule (2), » que le vrai role de la seconde
Chambre est de servir de corps intermédiaire entre les

(1) Extrait du rapport de M. Bérenger, inséré au Moniteur du
20 septembre 1831,

(2) Voir le discours prononcé par M. Thiers, & la séance du
3 octobre.
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élus du pays et la couronne, et aprés s’étre livré & une
longue énumération des objets divers pour lesquels I'opi-
nion publique s’était depuis vingt ans passionnée, il fit
remarquer qu'au grave préjudice de la chose publique,
la passion du jour aurait entrainé les deux Chambres, si
toutes deux avaient été électives.

Les principaux défenseurs de I'hérédité de la pairie
furent MM. Royer-Collard, Thiers, Guizot et Berryer;
leur argumentation est digne de tels hommes. « [l y a,
exposérent-ils, denx grands intéréts dans lasociété : celui
du progrés, celui de la stabilité. Afin de donner satis-
faction au premier, il est admis unanimement qu'une
des deux chambres doit étre élective; elle est destinée
areprésenter les besoins, les veeux, les aspirations du
corps élecloral, lequel sent trés-vivement, mais manque
souvent de lumiéres et de prudence. Afin que l'intérét
de la stabilité ne soit pas sacrifié, il faut, par une juste
compensation, que l'antre Chambre ait une composition
telle qu’elle soit en état de distinguer les écarls de 'opi-
nion publique, qu'elle ait la volonté de procéder anx
réformes avec une sage lenteur, et qu’elle soil animée
de la résolution de protéger, envers et contre fous, ces
institutions qui font la grandeur des peuples, en méme
temps qu’elles servent de fondement & l'ordre social. Or,
une pairie héréditaire peut seule remplir cette grande
mission; d’une part, elle est indépendante et des électeurs
qui ne la nomment pas, et de la royauté qui ne fait guére
que combler les vides que la mort cause dans ses rangs;
d’autre part, clle n’a pas I'esprit de caste, elle s’empresse
d’absorber et de faire siens tous les hommes de talent,
et aucune autre classe ne peut prétendre d autant de titres
d’estime de la part de ses conciloyens. Assurée de son
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avenir, fiére de son influence, possédant de grandes
richesses, elle est forcément dévouée i la constilution,
pleine de patriotisme, et désireuse de réaliser toutes les
améliorations praticables. L'exemple de la pairie an-
glaise est la pour le prouver, et, sous les deux derniers
rois, les pairs de France ont montré qu’ils étaient aussi
libéraux et plus éclairés que le reste de la nation. — Une
monarchie ne saurait d’ailleurs se soutenir sans I'appui
d’une classe héréditaire, car un peuple qui nierait d’une
facon absolue les priviléges de la naissance, ne tarderait
pas & répudier I'hérédité royale elle-méme; et il est
d’autant plus nécessaire d’entourer chez nous le roi de
pairs héréditaires, que les tendances de notre nation sont
plus démocratiques. — Et puis, qu'on ne s’y trompe pas,
« la démocratie moderne n’est pas seulement vouée a la
vie politique; elle a ses intéréts et ses affaires particu-
liéres, dont elle demande & pouvoir s’occuperavec liberté
et sécurité. On a donc besoin de irouver dans la société
des hommes qui, par situation, par le fait de leur nais-
sance, se vouent et apparuennent spécialement aux af-
faires publiques, des hommes qui en fassent naturelle-
ment leur étude, leur profession, comme d’autres dans
la démocratie fonl leur état de la jurisprudence, du négoce,
de l'agriculture, et de toutes les carriéres de la vie so-
ciale... Par I'hérédité de la pairie ou atieint ce but; on a
ainsi un nombre de sitvations toules faites, un nombre
de familles dont la vie publique est pour ainsi dire 1'élé-
ment, et qui toujours recevront cependant I'impulsion
de la démocratie. Car il n’y a pas de doute sur ce point :
¢’est la Chambre démocratique quidécidera de la direction
du gouvernement, et la Chambre des pairs se recrutera
nécessairement dans le sein e la démocratie (1). » —

(1) Extrait du discours prononcé par M, Guizot, & la séance du
5 octobre,
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(Quobjecte-t-on contre I'héredité de la pairie ? Qu’elle cons-
titueun privilége et blesse 1'égalité? G'est oublier que la pai-
rie est ouverte aux hommes éminents de toute origine, et
que l'inégalité des droits lransmis par le seul fait de la
naissance est de méme admise dans l'ordre civil, ou elle
sert de fondement & l'héritage et a la propriété. —
Qu’elle imposera au pays des législateurs sans aucune
valeur, attendu qu’un fils n’héritera pas des talents de
son pére? Mais si, a un jour donné, l'esprit ne se trouve
pas dans une famille, il se trouvera le méme jour dans une
autre, et comme il s’agit d'une assemblée ou siégeront
les chefs de plusieurs centaines de familles, 'équilibre
se trouvera rétabli. D’ailleurs, sil’esprit ne se transmet
pas, les traditions se transmettent, et c'est la force des
traditions qui importe dans une chambre hauate (2). —
« On dit encore que la souveraineté du peuple condamne
I'hérédité de la pairie. Cest-a-dire que I'hérédité de la
pairie est proscrite. Mais il est permis d’en appeler de la
souveraineté du peuple & une autre souveraineté, la seule
qui mérite ce nom, souveraineté supérieure aux peuples
comme aux rois, la souveraineté de la raison, seul légis-
lateur véritable de I'humanité... Qui, les nations sont
souveraines, en ce sens qu'elles s'appartiennent a elles-
mémes et qu’elles ont de droit naturel les moyens de
- pourvoir a leur conservation et i leur salut; en ce sens
encore que le consentement public est lx seul base solide
des gouvernements, lesquels existent ainsi par les na-
tions et pour les nations. Mais ol réside la souverainelé
du peuple? La majorité des individus, la majorité des
votants, quelles qu’elles soient, est-ce la le souverain?
§'il en est ainsi, il faut le dire bien haut, la souveraineté

(1) Voir le discours pronone? par M. Thiers, & la stance du
3 octobre.
5
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du peuple n’est que la souverainete de la force. Devant
cette souveraineté sans régle et sans limite, sans devoir
et sans conscience, il n'y a ni constitution, ni lois, ni
bien, ni mal. La volonté du jour rétracte celle de la
veille, sans engager celle du lendemain. . Les sociétés
ne sont pas uniquement des rassemblements numériques
d’individus et de volontés; elles ont un autre élément
que le nombre : le droit et les intéréts légitimes qui nais-
sent du droit... L'hérédité estla loinécessaire de la pairie ;
elle découledel’utilité sociale. Aucontrairede laChambre
élective, la pairie représente dans le gouvernement1'iné -
galité, ¢’est-a-dire les supériorités, non pour leur intérét,
‘mais pour la protection de la société entiere. Ferez-vous
sortir la pairie de I'élection populaire? Il y aura double
emploi de deux chambres vouées aux mémes intéréts,
qu’elles envisageront du méme point de vue. Ferez-vous
sorlir la pairie de la nomination royale, puisée ou non
dans des catégories illusoires? Elle ne représentera par
elle-méme ni les supériorités, ni les intéréts généraux :
avec sa. vertu représentative elle perd I'honneur (1). »

Avec quelque éloquence qu’elles fussent présentées,
ces considérations n’ébranlaient pas la conviction des
nombreux adversaires de I'hérédité de la pairie. Ils fai-
saient valoir & leur tour les argument suivants : « Vous
prétendez que I'hérédité de la pairie est un appui néces-
saire a I'hérédité du trone. Il y aurait quelque: chose de
plus vrai a dire, c’est que la, ou il y a une aristocratie
héréditaire, la rovauté c'est 'aristocratie. Elle entoure le
trone, le domine, le rend l'instrument de ses volontés.
L’aristocratie en Angleterre, voila le véritabie roi. Se

(1) Extrait du discours prononcé par Royer-Collard , & la séance
du 4 octobre.
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présente-t-il duns la marine, dans l'armée, dans la
chambre des communes une notabilité p'ébéienne d'une
grande distinetion, I'aristocratie la réclame aussitot, s'en
empare et se I'incorpore. Elle regarde comme lui appar-
tenant tous les hommes que signalent a I'estime publique
de grandes capacités dans tous les genres. Le roi et la
piirie ne font que les adopter. — On ne fait de I’hérédité
ni par ordonnance ni par une loi. L'hérédité n’est réelle
qu'autant qu’elle se crée elle-méme; on ne peut pasla
faire en masse. L’opinion du pays répugne a I'idée d’une
créalion soudaine de privilégiés, destinés & léguer a leurs
enfants le droit héréditaire de législateurs. Vainement
vous présentez les plus savantes déductions sur I'utilité
que le pays retirera de celte hérédité législative; le pays
ne vous croit pas, ne vous comprend pas (1). » — Vous
soutenez que 'hérédité renferme en elle-méme un prin-
cipe dedurée et est un appui pour laroyauté, qui a besoin
de T'existence d'une classe ol les droils politiques sz
transmettent héréditairement ; mais vous vous faites en-
coreillusion en ce point, car la durée des gouvernements
nerepose quesur le bien-étre des masses, et une chambre
privilégiée songera avant tout a ses intéréts particuliers.
En oulre, s'il est vrai que 1'utilité sociale exige que pour
la confection des lois le fait seul de la naissance tienne
lieu de talent et d’expérience, pourquoi restreindre ainsi
le bénéfice de la naissance et ne pas généraliser 'appli-
cation de ¢e principe comme sous I'ancien régime? Si les
partisans de la pairie héréditaire sont en cela inconsé-
quents avec eux-mémes, ¢’est qu'en dépit de lears désirs
intimes, ils reconnaissent que la France est profondément

(1) Extrait du discours prononcé par M. Bignon, & l2 séance du
& octobre.
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démocratique, qu'elle hait les priviléges et I'inégalité;
¢’est pourquoi, sans doute, ils s’abstiennent de parler de
deux institutions que condamne le sentiment général, le
droitd’ainesseetles majorats. Ilsont tort cependant de ne
pasles déclarerindispensables,car la pairie héréditaire doit
au moins représenter larichesse territoriale, et, chezune
nation ou les grandes fortunes sont rares et ou1 les héri-
tages se subdivisent & l'infini, il faut plus que partout
ailleurs recourir & une loi exceptionnelle, si on veut que
les pairs héréditaires trouvent dans une haute situation
financic¢re une source d’influence. Le seul malheur, ¢’est
qu'une immense impopularité s’attachera & une pairie
constituée de la sorte au rebours des idées modernes.
Vous vous abusez de méme étrangement en croyant que
I’hérédité procurera aux pairs une compléte indépen-
dance; elle n’empéchera pas les uns de rechercher par
tous les moyens la faveur de la foule, et les autres d’étre
les serviteurs du pouvoir afin d’en obtenir des honneurs,
des traitements, coit pour eux-mémes, soit pour leurs
parents ou leurs amis. En réalité, l'indépendance des
législateurs est tote personnelle et ne tient qu’an carac-
tére de chacun d’cux. D'ailleurs toute aristocratie est de
sa nature envahissante. « Or, voyez ce que pourraient deux
ou trois cent familles, les plus riches du pays, groupées
dans la capitale autour du prince, fatiguant ses ministres
de leurs intrigues et de leur crédit. Leur serait-il difficile
de faire tomber dans les mains e leurs proches parents
toutes les dignités de 'armée, de la magistrature et de
l'administration? N'aurait-on pas établi alors un mono-
pole plus dangereux que celui de la noblesse ancienne,
parce que, restreint & un plus petit nombre de famille, il
frapperail d’avaniage par le scandale et exciterait plus
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d’inimitiés (1)?» — Pour que la Chambre des pairs puisse
remplir sa haute mission au mieux des intéréts de 1’Efat,
il faut, c’est inconfestable, qu'elle jonisse d’une pleine
indépendance et qu’elle impose le respect & tous les
citovens. Mais l'inamovibilité assurée & ses membres
n’est-elle pas une garantie suffisante qu’ils seront libres
de voter comme ils I'entendront, et de donner tant aux
ministres qu’d la couronne les conseils ou les lecons que
le patriotisme leur inspirera ? D'un autre c6té, une assem-
blée qui contiendra toutes les illustrations de la France,
et dans laquelle le roi ne pourra faire entrer que des hom-
mes ayant déja rendu d’éminents services & leur pays,
n’est-elle pas sire d’étre plus considérée, d’excercer un
plus légitime ascendant sur P'opinion publique, qu’une
Chambre dont feraient partie par droit de naissance des
personnages d’'une parfaite nullité? En définitive, des
législaleurs sérieux doivent combiner les institutions
qu’ils ont& établir, non d’aprés leurs propres aspirations,
mais en raison des faits actuels et de1’état des mceurs. En
se placant a ce point de vue, on avouera que la pairie
viagére, recrutée dans certaines catégories de citoyens
notables, est seule possible. « Si la pairie héréditaire
s’appuyait sur une aristocratie secondaire, sur des hié-
rarchies politiques arrivant de degré en degré a une base
large, immuable, incontestée, je croirais & la solidité de
cet appui. Mais ces hi¢rarchies ou les prendre! La pairie
héréditaire ne serait que I'assemblage politique de trois
cents familles, isolées au milieu de sept ou huit mil-
lions d’autres. Elles ne représenteraient qu’elles-mémes,
et tandis que la Chambre élective s'appuierait partout, la
Chambre aristocratique n'aurait d’appui nulle part. Com-

(1) Extrait du discours prononcé par M. Dubois (de la Loire-In~
férieure) A la séance du 4 octobre.
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ment pourrait-elle en donner un au trone!... Avant cin-
quante ans I'hérédité de la pairie ne peut rien pour la
royauté nouvelle, et si cette royauté dure cinquante ans,
elle n’en aura plus besoin (1). »

Telles sont, en résumé, les observationsqu’on présenta,
en 1831, a laChambre des députés, pour et contre la pai-
rie élective, la pairie viagére et la pairie héréditaire.
Finalement une majorité de 386 voix contre 40 adopta,
le 18 octobre, le projet du gouvernement amendé par la
Commission. Ce projet portait que le nombre des pairs
restait illimité, que leur dignité serait conférée a vie,
qu'aucun traitement, aucune pension, aucune dotation
ne pourraient y étre atiachés, et que le roi devrait choi-
sir les pairs parmiles notabilités suivantes : le président
de la Chambre des députés; les députés ayant fait partie
de trois législatures, ou avant six années d’exercice ; les
maréchaux et amiraux; les lieutenants-généraux et vice-
amiraux, aprés deux années de grade; les ministres ; les
ambassadeurs apreés frois ans, et les ministres plénipo-
tentiaires, aprés six ans de fonetions; les conseillers
d’Etat, aprés dix ans de service ordinaire; les préfets,
aprés dix ans de fonctions; les gouverneurs coloniaux;
apreés cing ans de fonctions; les conseillers générauy,
aprés trois élections a la présidence ; les mairesdes villes
de trente mille 4mes et au-dessus, aprés deux élections
au conseil municipal et aprés cinq années de mairie; les
présidents de la Cour de cassation et de la Cour des com-
ptes; les procureurs généraux preés ces deux Cours,
aprés cing ans de fonctions en cette qualité; les Gonseii-
lers & la Cour de cassation et les conseillers-maitres a la

(1) Extrait du discours prononcé par M. Viennet, & la séance du
6 octobra. 2
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Cour des comptes aprés cing ans; les avocats-généraux
prés la Cour de cassation, aprés dix ans d’exercice; les
premiers présidents des Cours royales, aprés cing ans
de magistrature dans ces Cours; les procureurs généraux
prés les mémes Cours, aprés dix ans de fonctions; les
présidents des tribunaux de commerce dans les villes
de trente mille dmes et au-dessus, aprés quatre nomina-
tions & ces fonctions; les membres litulaires des quatre
académies de I'Institut; les citoyens ayant obtenu par
une loi et & raison d’éminents seryices, une récompense
nationale ; les propriétaires, les manufacturiers, les négo-
ciants et les banquiers payant trois mille francs de con-
tributions directes, les premiers depuis frois et les autres
depuis cinq ans, et en outre ayant fait partie, pendant
six ans, d'un conseil général ou d’une chambre de com-
merce; enfin les propriélaires, manufacturiers, commer-
cants et banquiers, payant trois mille francs d’impositions
el nommés députés ou juges aux tribunaux de com-
merce.

La Chambre des pairs fit au projet de la Chambre des
députés un accueil des moins favorables. Aussi le gou-
vernement jugea nécessaire de faire une promotion de
trente pairs, dont l'adhésion au principe de la pairie
viagére était certaine. Nous nous dispenserons de repro-
duire les argurnents qui furent développés dans le rapport
du duc Decazes et au cours de la discussion pour ou con-
tre I’hérédité de la pairie, car ils furent les mémes que
ceux que I'on avait fait entendre a la tribune de lautre
assemblée. Qu'il nous suffise de dire qu'une majorité de
34 voix sur 170 votants, se prononca en faveur de la loi
qui est devenue celle du 29 décembre 1831.

On ne nous reprochera pas, nous l'espérons, de nous
& tre trop 6tendu sur les délibérations qui onf précédé la
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loi de 1831. A notre avis, il en ressort en effet un grand
enseignement. Les adversaires de I’hérédité de la pairie
nous paraissent avoir démontré surabondamment que la
constitution d'une chambre héréditaire était de nos jours
impossible en France. Les partisans de cette méme héré-
dité nous semblent avoir non moins nettement établi
qu’une pairie viagére serait sans action sur le pays, et ne
formerait qu’un corps de dignitaires incapable de servir
de frein a la démocratie. La double conclusion que nous
tirons de la discussion de 1831 paraitra peutl-étre exces-
sive & de bons esprits. Cependant on ne contestera pas
que les idées démocratiques ont fait de singuliers progreés
depuis quarante-deux ans. Donc si un conservateur aussi
clairvoyant que Casimir Périer a proposé, etsi la majorité
profondémentroyaliste desdeux Chambres aadopté alorsla
suppression de I'hérédité de la pairie, obéissant en cela aux
exigences de l'esprit public et a la tendance irrésistible
de notre époque, il n'y a pas & se le dissimuler : aucune
monarchie, quelle que soit son origine, qu’'elle s’appuie
sur le droit divin ou sur la souveraineté du peuple, ne
parviendra désormais & fonder utilement en France une
Chambre aristocratique et héréditaire. Sur ce point, on
sera généralement d’accord avec nous. Quant a notre
seconde proposition, & savoir qu'une Chambre haute a la
nomination du Souverain, est condamnée a jouer un role
tout a fait seconlaire, elle soulévera plus d’objections.
Nous les discuterons bientot, aprés avoir yu ce que ful le
Sénal & vie du second empire. En attendant, nous tenons
a bien constater que, sous Louis-Philippe, la Chambre des
pairs, quoique comptant beaucoup d’hommes distingués
qui par leur expérience ont apporté un concours précieux.
a Peeuvre législative du régne, a eu une importance poli-
tique fort inférieure a celle de la Chambre des députés,
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qu'elle n’a su éclairer, en 1848, ni le gouvernement
aveuglé, ni 'opinion publique surexcitée, et que, le soir
méme du 24 février, elle a paru aux révolutionnaires
victorieux un corps si inoffensif, qu'ils n’ont pas cru
nécessaire d’en prononcer la dissolution en méme temps
qu'ils dissolvaien( la Chambre élective !

VII

Opposition général en 1848 au systéme de la dualité des chambres.
— Le rapport d’Armand Marrast sur la Constitution est favorable
a Pétablissement d'une Assemblée unique. — Arguments de
MM. Lamartine, Dupin, Marcel Barthe, en faveur d’une seule
Chambre. — Arguments de MM. Odilon Barrot, Duvergier de
Hauranne, Charles Dupin, Rouher, en faveur de deux Assemblées
procédant I'une ef l'autre du suffrage universel. — Resumé dos
motifs qui nécessitent la création de deux assemblées Glues par le
méme corps électoral, mais présentant certaines différences dans
leur organisation. — Pourquoi 1’Assemblée constituante repoussa
la division du pouvoir législatif. — Résultats produits par la com-
binaison adoptée en 1848,

Lorsque, quelques mois plus tard, I’Assemblée natio-
nale entreprit de doter la France d'une constitution en
harmonie avecle nouvel état des choses, il semblait que
P'occasion était belle de proclamer, conformément au
principe jusqu’alors admis, que le pouvoir législatif
appartiendrait & deux Chambres, et pour rendre hom-
mage 2 l'extension toute récente des droits conférés aux
citoyens, que ces deux Chambres seraient également
électives. Malheureusement, par un de ces brusques revi-
rements d'opinion, auxquels nous sommes si sujets, le
systémeé de ladualité des Chambres était devenu suspect.
[’ayant trouvé inefficace, les conservateurs le fraitaient
volontiers de vieux préjugé, sans se demander si sous le
dernier régne il avail 6t¢ sainement pratiqué en raison
de nos meeurs. De leur coté, les républicains lui étaient



14 ' LES CHAMBRES HAUTES

ouvertement hostiles comme & une institution aristoera-
tique, et se souvenant que « nos péres de 1789 et de
1793 » avaient approuvé le régime des assemblées uni-
ques, ils prétendaient le faire triompher sous la seconde
république.

Sous I'empire de ces idées, on sait que la commission
chargée de préparer un projetde constitution se prononca
pour qu’il n’y efit qu'une seule assemblée. Voici en quels
termes Armand Marrast, son rapporteur, justifiait cette
résolution :

« La souveraineté est une, la nation est une, la volonté
nationale est une. Comment donc voudrait-on que la
délégation de la souveraineté ne fut pas unique?... Dés
que vous placez cote a cote deux Chambres égales en
puissance, vous n'arriverez qu’a I'un de ces deux résul-
tats : ou les Chambres seront d’accord, et alors une dou-
ble discussion, un double vote, ne servent & rien et peu-
vent nuire en relardant la loi; ou bien elles seront en
désaccord, ce qui arrivera le plus souvent, et alors ¢’est
la lutte que vous établissez au sommet de 1'Etat, Or la
lutte en haut, ¢’est I’anarchie en bas ; les deux Chambres
sont donc un principe de désordre. De cette lutte une des
deux Chambres sortira nécessairement affaiblie. La dis-
cussion dans une seconde Chambre doit jeter le trouble
dans la premiére, la minorité se passionne davantage
quand elle espére faire triompher sa cause en appel ; les
partis extérieurs ajoutent leurs passions & celles. des
représentants, et alors il n’y a plus deux Chambres, mais
deux camps. Avec une assemblée politique, une seule
inspiration, une seule régle : 'Assemblée, organe del’opi-
nion, la fait prévaloir en donnant ou refusant la majorité
aux ministres. Mais si un ministére qui plait 3 une Cham-
br e déplaita 'autre, qui 'emporlera?... A 'appui du sys-
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téme de la doalité des Chambres, on ne nous donne que
deux motifs : 'un est grave, l'autre ne l'est pas. Ce
dernier, c’esi 'exemple de I’Angleterre et des Etats-
Unis. Nous pourrions montrer facilement que deux
Chambresen Angleterre représentent deuxintéréts divers,
quelquefois contraires, qui se trouvent dans le parlement
parce qu'ils sont dans le pays. Nous pourrions montrer
qu'aux Elats-Unis la souveraineté est locale, formée de
groupes indépendants, et qu’elle se reproduit dans le
pouvoir comme elle est a 'origine. Il est un autre argu-
ment qui a selon nous une. base plus solide : cest 'en-
trainement d’une assemblee unique, qui sous la pression
d’un événement extérieur ou d’'une émotion née dans son
propre sein, peut prendre une résolution irréfléchie,
faire une loi imprudente, dont elle seraitla premiére a se
repentir. » Le rapport explique ici fort longuement que
la commission de constitution croit avoir paréa cedanger
en exigeant trois délibérations successives pour les lois,
et en organisant d'une maniéere toute nouvelle le Conseil
d’'Etat. « A coté de I'Assemblée unique, la constitution
place un Conseil d’Etat choisi par elle, émanation de sa
volonté, délibérant a part, en dehors des mouvements
qui peuvent agiter les grandes réunions, Ce corps com-
posé d’hommes éminents et placé entre 1'assemblée qui
fait la loi et le pouvoir qui I'exécute, tenant au premier
par sa racine, au second par son controle sur I'adminis-
tration, aura naturellement une autorité qui tempérera
ce que l'assemblée unique pourrait avoir de trop hardi,
ce que le gouvernement pourrait avoir d’arbitraire. »
Ces conclusions donnérent lieu au sein de ’Assemblée
constituante'a une trés-brillante discussion, qui occupa
les séances des 25, 26 et 27 septembre 1848. On nous
saura gré d’en reproduire les principaux traits, car nos
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législateurs actuels sont i la veille de trailer la question
qui fut alors débattue. Les champions de l'unité de
Chambre furent MM. de Lamartine, Dupin, Marcel Bar-
the et Antony Thouret; sesadversaires furent MM. Duver-
gier de Hauranne, Charles Dupin, Odilon Barrot, Rouher
et Lherbette. Nous commencerons par exposer les argu-
ments des premiers.

« Ge qui domine en France, c'est le sentiment de
I'égalité ; et le peuple en est si profondément imbu, qu'il
aimerait mieux s’abandonner & un despote, sacrifier ses
liberiés et se soumettre & un pouvoir absolu, que de subir
Pautorit¢ d’une aristocratie quelcongue (1). » Or une
deuxiéme CGhambre, quel que soit son mode de recrute-
ment, paraitra au peuple « un débris aristoeratique » et
sera impopulaire.— D'ailleurs la nation francaise est une,
sa représentation est de méme indivisible. On concoit que,
dans une contrée aristocratique, comme I’Angleterre, ou
composée de plusieurs Etats, comme la Confédération
américaine, il y ait une seconde assemblée pour repré-
senter soit Iaristocratie, soit les intéréts propres & cha-
que Etat. Mais la France jouit d'une unité compacle et
est privée d'aristocratie ; il n’y a donc pas lieu d’y établir
deux Assemblées. « Une représention aristocratique a un
titre quelconque, ne peut étre qu’un réve parmi nous.
Vous n’en avez plus la chose, vous en créeriez le
mot, ave¢ danger. Oui, ce serait pis qu'un réve, ce
serait un péril grave et renaissant. Car n'oubliez jamais
devant qui vous fonderiez cetle seconde Chambre. Vous
fonderiez ce germe d’une aristocratie quelconque devant
une démocratie qui ne posséde son régne, sa forme, sa

(1) Voir le discours de M. Marcel Barthe, prononeé & la séance du
26 septembre,
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puissance, que depuis cingquante-six ans, devant une
démocratie récente, et par cela méme qu’elle est récente,
naturellement ombrageuse, inquiéte, jalouse, et qui, n’en
doutez pas, ne verra pas sans une susceptibilité illégi-
time, je le reconnais, se former i sept mois d’'une Cham-
bre de pairs, & dix-huit ans d’une pairie héréditaire, et a
peud’annécsd'un Sénat presque féodal, se former, dis-je,
ce noyau d'une aristocratie qui commencerait par étre
législative & ses veux, et qui finirait par étre souveraine,
ne 'oubliez pas (1). » — Au surplus, I'existence de deux
Chambres est dangereuse a deux points de vue : elle
peut amener a de graves conflits entre les deux branches
du pouvoir législatif, et faciliter la prédominance du chef
du pouvoir exécutif. « Songez & ce que seraient devx
Assemblées sorlies 'une et l'autre du suffrage universel.
Chacune d’elles représenterait la nation an méme
titre; chacune d’elles pourrait croire exprimer fidélement,
plus fidélement que l'autre les veeux du pays. Croyez-
vous que ces deux Assemblées se cotoyant ainsi, n’arri-
veraient jamais a quelque point de désaccord? Croyez-
vous que chacune d’elles ne chercherait pas & conquérir
dans le pays plus d’importance, plus d’autorité que
lantre (2)? » En outre le président de la République qui,
avec une seule Assemblée, serait forcé en cas de désac-
cord entre lui et elle de s'incliner devant la volonté for-
- melledes représentants, « pourrait, avec deux Chambres
se servir de 'une contre I'autre, aller de celle-ci a celle-
1, et avec une majorité qu’il s’eftorcerait de rendre un
peu systématique, paralyser dans l'une ce qui se prépa-

(1) Extrait du discours prononcé par M. de Lamartine, le 27 sep-
tembre,

(2) Voir le discours de M. Marcel Barthe,
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rerait ou se ferait dans l'autre (1). » — Les principales
objections qu'on dirige contre l’établissement d'une
Chambre unique, sont qu’elle sera tyrannique et exposee
a des entrainements regrettables. Le premier reproche
ne sera certainement pas mérité par elle; car 'Assemblée
nationale comprendra les élus de la France entiére, elle
saura résister aux injonctions de la démagogie pari-
sienne, et ses efforts tendront & donner a notre patrie les
deux seules choses qu’elle demande : la liberté et I'ordre.
Quant au danger des entrainements, on y a suffisamment.
pourvu par l'obligation de soumettre les lois & trois lec-
tures, par la création du Conseil d'Etat, et parle droit
conféré au Président de la République de renvoyer les
lois a une nouvelle délibération. — Et puis, n’est-ce pas
une illusion de croire que deux Chambres élues 'une et
lautre par le suffrage universel n’obéiront pas aux
mémes influences et que la premiére pourra modérer la
seconde? A la vérité, parmi les partisans de la dualité
des Chambres, les uns proposent d’imposer aux candidals
des conditions de fortune et de services rendus, plus
rigoureuses que celles imposées aux candidats a la
Chambre populaire ; les autres proposent simplement
qu’on fixe pour entrer dans la premiére Chambre un age
plus élevé que pour devenir membre de l'autre Assem-
blée. Mais le premier parti-revient a faire un pas dans la
voie de l'aristocratie, c'est un essai timide de renouvel-
lement des classes; el adopler le second, « ce serait
défaire cette combinaison divine qui méle les 4ges divers,
pour que les faiblesses d'un age soient corrigées par la
force et la maturité d’nn autre 4ge, pour que la jeunesse
et la vieillesse, I'enfance et la virilité, forment cette

(1) Voir le discours' prononeé par M. Dupin, & la séance du
27 septembre.
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moyenne qui fait I'équilibre des facultés dans le genre
humain. Ce serait placer 1a tout les hommes d’expérience
et de tradition, tous les vétérans dela politique; ici tous
les jeunes enthousiasmes, toutes les fougues, toules les
impatiences (1). »— Enfin, et cette raison est décisive,
« quoique les constitutions paraissent en général se faire
pour l'avenir, elles se font surtout pour le présent, car
c’est le plus pressé (2). » Or, pour résister & la révolu-
tion, il faut une Chambre unique, afin qu'elle soit forte,
« N'oubliez pas qu’on a excité tous les appétits matériels,
lorsqu’on manquait absolument des moyens de les satis-
faire; qu’il y a nombre de gens & qui I'on a promis
imprudemment le bien d’autrui et & qui on ne peut pas
le livrer ; des gens cependant qui sont toujours préts i le
prendre, et qui ont dit plus d’une fois 2 la société une
formule équivalente a celle-ci : la bourse ou la vie!... Eh
bien, si on avait partagé cetle Assemblée en deux, si on
avait mis 600 représentants d’un coté et 300 de I'autre,
si 'on avait été obligé d’aller porter de I'un & 'autre les
expédients, les voles, les moyens de gouvernement, les
mesures, pensez-vous que deux Chambres auraient mieux
fait que nous? Pensez-vous que si les talents qui sont
assis sur ces banes étaient partagés, répartis enfre deux
Chambres, ils auraient eu plus de force que réunis en
faisceau dans une seule (3). » Non, il n’y a pas a s’y
méprendre : la société est en péril; pour beaucoup d’es-
prits égarés et pervers la république a un sens sinistre,
el ils aspirenta I'entrainer de nouveau dans des carriéres
sanglantes. Contre ces dangers, on n'a qu’une arme a
employer, «la dictature d’une Assemblée toute puissante,

(1) Voir le discours de M. de Lamartine.
(2) Voir le discours de M. Dupin.
(3) Voir le discours de M. Dupin.
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une, et toujours debout. C'est la dictature sous son beau
nom, sous sa forme légitime et légale, la dictature de la
nation (1). »

Ainsi done, pour démontrer la nécessité d’une Chambre
unique, on insista en 1848 presque exclusivement sur
cingq considérations : indivisibilité de la souveraineté po-
pulaire, aversion du peuple pour toute institution qui
rappellerait méme de loin l'arigtocralie, crainte des con-
flits entre les deux Chambres et des entreprises du Pré-
sident de la Répuhlique contre le pouvoir législatif divisé,
inutilité d’avoir deux Chambres, du moment que toutes
deux seront élues par le suffrage universel, et nécessité
que I'Assemblée nationale puisse trouver dans son unité
la force de maitriser I'esprit révolutionnaire.

Il nous reste a faire connaitre les réponses que sur
chacun de ces points opposérent les orateurs qui récla-
maient I’établissement de deux Chambres.

« Si jamais il y a lieu de tenir compte des lecons de
I'expérience, c’est assurément quand on entreprend
I’ceuvre ardue de promulguer une Constitution. Or, en ce
qui concerne l'organisation du pouvoir législatif, que
nous enseiguent les lois poliques des peuples étrangers
et notre propre histoire ? Nous voyons non-seulement qu:e
tous les Etats monarchiques pratiquent le systéme de la
dualité des Chambres, mais encore que la République des
Etats-Unis, ainsi que chacune des petites Républiques
dont se compose I'Union, ont jugé indispensable de con-
fier la puissance législative a deux Assemblées. La divi-
sion du pouvoir législatif est donc un principe reconnu,
pour aiusi dire, par ia sagesse universelle. D’un autre

(1) Voirle discours de M. de Lamartine,



FRANCAISES ET ETRANGERES. 81

coté, nous avons expérimentés en France des Constitu-
tions bien diverses : celle de 1791, qui n’avait admis
qu'une seule Chambre, a duré moins d’un an; celle
de 1793, qui concentrait tous les pouvoirs dans la
Convention, a abouti au régne de la Terreur, et « la Con-
vention, éclairée d1a fin par trois années d’anarchie, de
convulsions inlestines, de passions, de fureurs et d’in-
croyables cruautés pour n’arriver qu’a des ruines, a pro-
clamé elle - méme la nécessité de deux Chambres législa-
tives et la balance des pouvoirs (1); » sila Constitution de
Van HI, qui avait établi les deux conseils des Anciens et
des Cing-Cents, n’a duré que qualre ans, c’est que le gou-
vernement Directorial a succombé sous les faules aceu-
mulées par la Législative et la Convention; depuis
I'an VIII, toutes nos Constituticns ont placé a coté de la
Chambre des dépulés soit un Sénat, soit une Chambre
des pairs, et 'empire s’est maintenu quatorze ans, la res-
tauration a subsisté seize ans, le gouvernement de Juillet
n'a é1é renversé qu'au bout de dix-huit années. Tous ces
faits ne sont-ils pas concluants? N'est-ce pas tenter une
expérience condamnée par avance a échouer, que de
vouloir fonder en France une Assemblée unique, con-
trairement & ce qui a lien chez les grandes comme chez
les plus petites nations? Il n’est pas besoin d’ailleurs de
longues réflexions pour comprendre que partout on ail
tenu 2 diviser le Corps législatif en deux sections indé-
pendanles. En effet, « la nature humaine est ainsi faile,
que tout pouvoir, quel qu'il soit, monarchique, aristocra-
tique, démocratique, tend fatalement, invinciblement au
despotisme, et a besoin d’étre sans cesse contenu. L
science politique consiste donc @ organiser un systeme

(1) Voir le diSOOLIII‘B prononcé par M. Charles Dupin, a la séance

du 24 septembre,
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de freins, de contrepoids, qui, sans entraver le pouvoir
dirigeant, le modérent, le retiennent sur la pente et 'em-
péchent de se précipiter (1), » Ceci étant admis, il a fallu
qu’on organisdt le pouvoir législatif de fagon a ce qu'il se
modérat lui-méme, & ce qu’il ne fut pas tenté d’empiéter
sur les attributions du pouvoir exécutif, et & ce que les
députés nommés par les électeurs trouvassent au besoin
un obstacle a leurs visées ambitieuses dans la présence
d’autres législateurs, le jour ou les premiers cherche-
raient & abuser du prestige de leur élection pour s’empa-
rer de la dictature. — Dans notre siécle, tous les gouver-
nements sont plus ou moins menacés par la passion du
changement, par une tendance générale au dénigrement,
par la mobilité des impressions, par la vivacité dus enga-
gements. Si dans ces conditions, une Assemblée unique,
organe impétueux de I'opinion publique, était placée au-
prés d’un roi, celui-ci ne larderait assurément pas a étre
balayé par la Révolution. Dans une République, ou l'in-
quiétude,la préci pitation démocratiques sont plus grandes
que dans une monarchie, le danger des conflits est encore
plus évident. Il n’est pas difficile de prédire ce qui arri-
vera, avec une Chambre unique, dans un Etal républi-
cain, « Ou par une marche continue, incessante, I’Assem-
blée unique absorbera le pouvoir exécutif ; ou le pouvoir
essayera une révolte dans un moment de crise (). » §'il
est d’un caractére faible, le Président de la République
se laissera dominer par la Chambre, et alors vous arrive-
rez au régime d’une Convention ; 8'il est capable et am-
bitieux, il ne cousentira pas aux ewmpiélements de 1'As-
semblée; il s'irritera. de voir ses projets renversés, ses

(1) Extrait du discours de M. Duvergier de Hauranne & la séance

du 25 septembre.
1 (2) Voir le discours de M. Rouher, & la séance du 27 septembre,
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intentions méconnues, par une opposition que dirigeront
les hommes aspirant & lui succéder, il s’appuiera sur le
peuple dont il est une émanation, et Aun moment donné
il entrera en lutte ouverte avec les représentants du
pays. — Les adversaires des deux ¢hambres se trompent
en effet d’une étrange facon, quand ils arguent de I'unité -
de la souveraineté nationale pour prétendre qu’il ne doit
y avoir qu'une seule Chambre. D’abord il est certain que
le mode d’action de la souveraineté nationale peut étre
multiple; car on ne voit pas pourquoi il serait moins
loisible & une nation qu’a un simple citoyen de nommer
plusieurs mandataires, et, puisque le peuple n’exerce le
pouvoir législatif que par des délégués, il ne déroge pas
plus 2 sa souverainet¢ en nommant deux Chambres
qu'une seule. Mais, ce qu'il imporle surtout de remar-
quer, c'est que le projet de Constitution ne propose
méme pas de concentrer tous les pouvoirs entire les
mains de I’Assemblée nationale. Il place en présence I'un
de I'autre deux pouvoirs distincts, expressions égales de
la volonté populaire, la Chambre et le Président de ia
République. Que devient dés lors la fameuse indivisibilité
de la souveraineté nationale? Et comment n’est-on pas
pas effrayé de la gravité des conflits qui éclateront presque
inévitablement entre deux pouvoirs rivaux, que nulle au-
torité intermédiaire ne pourra ni apaiser ni concilier? Au
contraire, en créant deux Chambres, on atténue considé-
rablement, si on ne fait pas disparaitre tout danger de
guerre entre le Corps législatif et le chef du pouvoir exé-
tif. L'une des deux Chambres aura naturellement la haute
main sur la conduite des affaires publiqnes. elle donnera
Pimpulsion au gouvernement; l'autre Chambre sattri-
buera plutot une mission de controle, elle se meélera
moins aux détails de la politique, el ménagera son inter-
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vention pour les occasions solenuelles. Si donc entre la
premiére Chambre et le Président de la République un
désaccord grave survenait, si une opposition de vues
complete éclatait entre eux sur une question importante :
aussitot I'autre Chambre examinerait le parti & prendre ;
elle jugerait les prétentions contraires; elle forcerait les
deux adversaires a s’expliquer, les calmerait, et donne-
rait par son appui une telle force a celui en faveur du-
quel elle se prononcerait, qu’il ne resterail plus i I'autre
qu’a s'incliner et a se soumettre. Il est permis d’affirmer
que l'existence d'une Assemblée investie de cette sorte
de haute magistralure, de cette sorte d’arbitrage consti-
tutionnel, est indispensable, si on veut éviter I'anarchie
et le despolisme. — En oulre, est-il niable qu'une
Ghambre unique est exposée & de facheux entralnements
et & adopter trop vite des résolutions irréfléchies? Le
rapport de M. Marrast ne peuts’empécher de le recon-
naitre, et un orateur gni a parlé contre les deux Cham-~
bres, M. Dupin, a dd avouer que, pour la maturité des
délibérations, deux Assemblées offrent plus de garantie
qu’une seule. Gependani, dans le systéme de la commis~
sion, on fait grand étalage de la nécessité des trois lec-
lures et des pouvoirs modérateurs du Conseil d’Etat. Ces
précautions contre la précipitation sont malbeureuse-
ment illusoires; car 'Assemblée sera toujours maitresse
de saffranchir de la formalite des trois lectures par une
simple déclaration d’urgence, el le Couseil d'Etat donl on
peut se dispenser de suivre et méme de prendre lavis,
qui est nommé par la Chambre et renouvelé par elle tous
les trois ang, w'est & vral dire qu'une commission per-
manente de ’Assemblée nationale. D'ailleurs, quelle au-
torité ce corps aura-t-il, avec son origine purement par-
lementaire, pour s'interposer utilement entre les deux
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pouvoirs élus par la nation et pour les redresser dans
leurs écarts? Que si I'on aspire & préserver le pays des
lois mal faites et des entreprises aventureuses, il n’y a
qu’un moyen : c’est d’établir deux Chambres. Une As-
semblée unique dont les décisions n»doivent rencontrer
ni révision ni obstacle, devient faciloment emportée et
intolérante : quand le mal est fait, elle s’en apercoit,
mais il est souvent trop tard pour le réparer. Lorsqu’il
y a au confraire une dounble délibération de la part de
deux Assemblées diffécentes, il y a plus de chances pour
que la raison soit écoutée, et pour que les décisions re-
grettables échouent »u moins dans 'une des enceintes
législatives. Si les deux Chambres tombent d’accord, la
loi acquiert par cela méme plus de force et d’autorité ; si
elles ne s’entendent pas, il n'est pas de meilleure
preuve que la question a besoin d’étre débattue de nou-'
veau. Le seul inconvénient que présente le systéme des
deux Chambres est donc de retarder les lois d’an mérite
douteux. Quant aux rivalités, anx tiraillements, qu'on
I'accuse de produire entre les deux fractions du pouvoir
législatif, 'exemple des Etats-Unis ol les Sénats et les
Chambres des représentants vivent en parfaite intelli-
gence. I'exemple des Etats européens ou les Chambres
hautes et électives fonetionnent réguliérement, I'exeraple
de notre propre pays, ot les pairs et les députés ont {ou-
jours fini par s’entendre, prouvent que ¢’est 1a un reproche
nullement fondé. — Mais, objecte-t-on, la Chambre pla-
cée a coté de celle des dépulés, est en toul temps restée
chez nous dans un état d’infériorité politique; sous le
dernier régne, elle avait méme perdu tout prestige, et ne
comptait pas plus que si elle n’exislait pas. Donc on peut
se passer de deux Chambres. Cet argument porte & faux,
car la Chambre des pairs a joué unrole considcrable scus -
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la Restauration, et si elle avait mieux compris sa haute
mission sous le roi Louis-Philippe, elle fit peut-étre par-
venue a éparguner a la France sa derniére révolution, en
amenant le gouvernement & satisfaire les veeux de 'im-
mense majorité des citoyens. Mais de stériles plaintes
sur la décadence de la pairie ne serventa rien; mieux
vaut rechercher si cette décadence n’est pas plutot impu-
table & T'institution qu’aux hommes. Eh bien! oui: si
pendant les dix-huit derniéres années, la pairie a vu son
influence décliner de plus en plus, ¢’est que son origine
exclusivement monarchique et ministérielle ne luni per-
mettait pas d’exercer le moindre ascendant. « En enle-
vant a la Chambre des pairs I’hérédité sans lui donner
P'élection, nous I’avons privée en 1831 de toute force, de
toute autorité ; c’est une faule grave dont il faut aujonr-
d’hui s’accuser (1). » L’hérédité faisait aux pairs une si-
tuation indépendante; l'élection leur aurait assuré la
méme popularité qu’aux députés ; leur nomination a vie
par le roi ne parut au contraire prouver qu’un dévoue-
ment aveugle et une docilité infatigable. Aussi nous ral-
lions-nous franchement a I'heure présente au. principe
fécond de D'élection, et proposons-nous que l'une et
'autre Chambre soient nommées par le suffrage univer-
sel. — Du moment que nous n’avons pas en France une
aristocratie comme en Angleterre, il n’est pas possible
que la premiére Chambre ait un caractére aristocratique.
« Si par l'effet des révolutions, du temps, des siécles; si
par U'effet d’une politique qui ne remonte pas seulement
a la Convention, mais a Richelieu et & LouisXI; si par
I'cffet de ce travail successif de nolre société sur elle-
méme, il n’y a plus dans ce pays qu'une seule force, la

(1) Voir le discours de M. Duvergier de Hauranne.



FRANCAISES ET ETRANGERES. 87
démocratie francaise; si cela est vrai, quelle conclusion
en tirer? Nous disons que la puissance de modération
doit étre en raison méme de la force d'impulsion, et que,
puisque notre démocratie ne trouve aucun temps d’arrét,
ancurie résistance, ni dans I'organisation communale et
départementale, ni dans le droit individuvel, ni dans d’au-
tres pouvoirs, ni dans les traditions, ni dans les grandes
fortunes, ni dans les priviléges de la naissance, puis-
qu’elle est seule, c’est en elle que nous voulons frouver
les moyens de la modérer et de l'arréter, quand elle
s'égarera (1). » Il serait rertes avantageux d’établir une
différence dans les conditions de 1’électorat applicables
aux deux Chambres; mais, afin d’éviter tout reproche,
tout soupcon d’aristocratie, nous nous contentons de de-
mander que la premiére Chambre soit n oins nombreuse
que lautre, qu’elle ait une plus longue durée, et que ses
membres soient renouvelés par moitié, au lieu de 'étre
intégralement. Malgré les avantages que cela pourrait
avoir, nous nous abstenons de réclamer que les mem-
bres de la premiére Chambre soient obligatoirement élus
- parmi certaines catégories de citoyens, car cette mesure
pourrail étre considérée comme portant jusqu'a un cer-
tain point atteinte a Ja liberté du choix des électenrs.
« Ceux-ci comprendront I'utilité, la convenance, de pla-
cer certains hommes dans une Chambre plutot gue dans
I'autre, selon leurs caracléres, selon leurs antécédents,
selon la nature de leur esprit. C'est avoir dans le suffrage
universel une grande confiance, mais on ne peut plus
chercher ailleurs que dans le bon sens universel les con-
ditions de l'ordre (2).» — Ainsi constituée, la premicre

74) Extrait du discours de M. Odilon B_urrot.
(2) Extrait du discours de M. Duvergier de Hauranne.
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Chambre ne pourra pas élre attaquée au nom des prin-
cipes démocratiques, et plus. calme que la seconde
Chambre parce qu’elle sera moins nombreuse, plus expé-
rimentée parce qu'elle aura une plus longue durée,
moins soumise aux fluctuations de l'opinion publique
parce qu’elle ne sera renouvelée que partiellement, elle
exercera indubitablement la plus heureusc influence sur
l'attitude de l'autre Assemblée et sur la marche du gou-
vernement.—Dans le pays,iln’y aura que les adeptes des
sociétés secrétes qui lui seront hostiles, parce que le sys-
leme des deux Ghambres a été jadis condamné par la Con-
stitution de 1793, «dont ils font un point de départ, un
moyen, un levier, pour battre en bréche I'organisation pré-
sentede la société frangaise (1). » Quant a cette Assemblée,
il y en a une partie qui, en réclamant la dictature ¢’une
chambre unique, est parfaitement conséquente avee elle-
méme ; « elle ob¢it & une terrible logique, car elle sait
qu'elle aencore a renverser et & démolir. Mais pour I'im-
mense majorité qui s’est renda compte de 'état de la so-
ciété, de ses besoins, des conditionsauxquelles une grande
société comme la notre peut vivre, qu'y a-t-il donc dé-
sormais & démolir et & détruire (2)? » Elle ne voudra pas,
en conséquence, consacrer un systéme que soutiennent,
avec la derniere énergie, tous les ennemis de I'ordre so-
cial, et, dans l'intérét méme de la république, elle lui
donnera la seule institution qui soit capable de modérer
les emportements de la démocratie. »

Telle est, résumée aussi succinctement mais aussi
exactement que possible, I'argumentation par laquelle

(1) Voir le discours de M. Charles Dupin,
(2) Veir le discours de M. Odilon Barrot.
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des esprits éminents s’efforcérent, en 1848, de déter-
miner I’Assemblée constituante 2 élablir deux chambres.
L'impartialité veut qu'on leur rende cette justice, qu’ils
onl défendu leur cause avec un rare talent. Aucun des
motifs qui peuvent étre invoqués en faveur de la divi-
sion du pouvoir legislatif entre deux assemblées ne leur
a échappé. Ils ont fait valoir que dans tous les Etats libres
il existe deux chambres ; que chez nous les deux seules
constitutions qui ont concentré la puissance législative
dans les mains d'une assemblée unique, n’ont pas tardé
a succomber au milien des horreurs de l'anarchie; que
tous les pouvoirs tendant au despotisme, il est indispen-
sable d'organiser la représentation nationale de facon &
ce qu'elle renconire en elle-méme un obstacle & ses
visées dictatoriales ; que cette précaution est surtout né-
cessaire dans une république, ot les passions populaires
sont & la fois plus vives et le gouvernement central moins
fort; que le principe de la souveraineté du peuple permet
que la nation délégue aussi bien & deux réunions de
législateurs qu'a une seule le soin de la conduire; que
les plus graves conflits sont A craindre entre le pouvoir
législatif, confié & une assemblée unique, et le pouvoir
exécutif confié & un seul homme, roi ou président de
république, et que la présence d’une seconde chambre
préviendrait au contraire ces conflits ou du moins les
atténuerait, en permettanl a un corps hautement consi-
déré d’intervenir entre les deux autorités rivales et d'em-
pécher au besoin qu’elles n’en vinssent aux prises ; qu'’il
est impossible de ne pas redouter pour le repos et la
prospérité du pays, les entrainements, les brusques re-
virements auxquels une seule chambre est exposée, et
qu’une double délibération dans deux assemblées diffé-
rentes suffirait le plus souvent pour prévenir; que U'exis-
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tence du Conseil d’Etal, la nécessité des trois lectures et
le droit conféré an chef du pouvoir exécutif de demander
une nouvelle délibération, sont des garanties insuffi-
santes contre la mobilité et les excés d’une chambre toute-
puissante; que par la force méme des choses le partage
des attributions se fait facilement entre les deux frac-
tions du pouvoir législatif, et que jamais on n’a constaté
entre elles de rivalité dangereuse ni de jalousie systéma-
tique; que si la Chambre des pairs n’a pas toujours eu
en France toute 'influence désirable, il n’en serait plus
de méme a partir du jour ou la premiére chambre serait
élue par le suffrage uiversel ; qu'avec une telle origine,
on ne la considérerait plus comme une institution aristo-
cratique, que les démagogues seuls continueraient de la
poursuivre de leurs diatribes révolutionnaires, et que
bientot, grice A la supésriorité d’expérience et d’indépen-
dance que lui vaudraient les quelques particularités de
son organisation, les membres de 'autre assemblée, aussi
bien que les simples citoyens, seraienl convaincus de
Pimportance et de 'utilité du role qu’elle est appelée &
remplir.

Ces considérations étaient irréfutables, mais il y a des
moments ou les hommes semblent incapables de discer-
ner la vérité. Ainsi que nous I'avons dit plus haut, le
parti-pris contre le systéme des deux chambres était,
en 1848, presque général dans le public. Parmi les re-
présentants du peuple, les uas étaient résolus, en souve-
nir de ce qu'avaient décidé la Constituanle de 1789 et la
Convention de 1793, & voter pour une assemblée unique;
les autres, effrayés des entreprises de la révolution, ne
voyaient de salut que dans la dictature légale d’une seule
chambre. Lors done qu’on alla aux voix sur I'adoption
de 'amendement proposé par MM. Duvergier de Hau-
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ranne et Rouher en faveur de I'établissemont d’une se-
conde chambre, cet amendement fut repoussé par
530 voix contre 280. M. Barthélemy-Saint-Hilaire essaya
ensuite en vain de soutenir un autre amendement, aux
termes duquel le pouvoir législatif n’aurait été que pro-
visoirement confié 4 une assemblée unique : on ne lui
permit pas de le développer.

Et voila comment la seconde république rejeta le sys-
téme des deux chambres (1), réalisant ainsi cette belle com-
binaison de I'unité du pouvoir législatif et de 'unité du
pouvoir exécutif, émanant tous deux de la nation, et, au
nom de la prétendue indivisibilité de la souveraineté
nationale, mis vis-d-vis I'un de l'autre aveec une égale
indévendance et sans autorité intermédiaire | On sait ce
qui en résulta : les événements n’attendirent pas plus de
trois ans pour montrer ce que valait le régime préconisé
par MM. Marrast, Dupin et de Lamartine. En annoncant
dans son discours du 27 septembre 1848 que la France
verrait bientot, soit le despotisme multiple et anonyme
d’une nouvelle Convention, soit I'usurpation du prési-
dent de la république, M. Rouher ne croyait sans doute
pas étre aussi bon prophéte ! !

(1) Afin d’éviter la faute commise en 1848, ’Assemblée nationale
devrait,}a notre sens, établir deux chambres :la Chambre des repré-
sentants, élue pour quatre ans, se renouvelant en entier et comptant
450 & 500 membres ; le Sénat, élu pour huit ans, se renouvelant
par moitié et ne comptant que 200 a 250 sénateurs, choisis dans
certaines catégories d’éligibles. Ces deux assemblées seraient nom-
mées par le suffrage universel, mais il faudrait préalablement
épurer ce mode de suffrage : exiger deux ans de domicile, étendre
les incapacités parsuite de condamnations judiciaires, porter 'age
de I'électorat a 25 ans, suspendre l'exercice du droit de vote pour
les indigents exemptés du paiement de la contribution personnelle -
ou inscrits aux bureaux de bienfaisance,
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VIII

Attributions et organisation du Sénat. d’aprés la Constitution
de 1832, — Extension et transformation du role du Sénat par les
sénatus-consultes de 1852, 1864, 1867, 1869, 1870. — Le Sénat du
second empire a eu une influence politique presque nulle. — L'in-
succés de la pairie viagére et du Sénat a vie, montre qu’en France
la premiére chambre n’aura de crédit que si elle est élective. —
Causes accessoires de 'impopularité du Sénat.— Amendement pro-
posé en 1869, par M. Bonjean pour rendre le Sénat en partie éleetif;
il est repoussé. — Les publicistes les plus autorisés demandaient
vers la fin de I'empire que le Sénat tout entier devint électif. —
Emile Ollivier combattit ce systéme en 1870.— Réponse qu’on pou-
vait faire & ce ministre.

Les dix-huit années pendant lesquelles ont fonctionné
les institutions impériales sont trop rapprochées de nous,
pour qu’il soit nécessaire de beaucoup s’élendre sur 1'or-
ganisation donnée au pouvoir législatif par PLéritier de
Napoléon I*". Néanmoins, il est intéressant de faire res-
sortir tout d’abord que le fondateur du second empire a
jugé utile, en dépit de ses tendances démocraliques et
de son respect pour le suffrage universel, d’opposer &
la Chambre des députés un Sénat nommeé par lui-méme,
el de se prémunir contre les empietements possibles des
élus de la nation, par la création ’'une assemblée qui,
d’aprés la proclamation dn 14 janvier 1852, devait étre
composée « des éléments qui, dans tout pays, créent les
influences légitimes : le nom illustre, la fortune, le talent
et les services rendus. »

En vertu de la Constitution du 14 janvier 1852, le role
fondamental du Sénat était de veiller au maintien de la
Constitution et des libertés publiques. En cette gualité,
il devait examiner, au point de vue constitutionnel, les
" projets de loi adoptés par le Corps législatif, et s’opposer
4 la promulgation des lois qui seraient contraires ou qui
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porteraient atteinte a la Constitution, a la religion, & la
morale, & la liberté des culles, & la liberté individuelle, &
I'égalité des ciloyens devant la loi, & I'inviolabilité de la
magistrature. Il avait en outre le droit de régler par des
sénatus-consultes tont ce qui n'avait pas élé prévu par
la Constitution et était nécessaire & sa marche, et d’inter-
préter les articles de la Constitution; de maintenir ou
‘d’anuuler tous les actes qui lui étaient déférés comme
inconstitutionnels par le gouvernement, ou dénoncés
pour la méme cause par les pétitions des citoyens; de
proposer des modifications & la Constitution; de poser,
dans un rapport au chef de I’Etat, les bases de projets (le
loi d’un grand intérét national; de pourvoir, sur la pro-
position du chef de I'Elat, en cas de dissolution du Corps
législatif et jusqu’a une nouvelle convocalion, & tout ce
qui était nécessaire a la marche du gouvernement ; enfin
de régler la Constitution de 1I'Algérie et de s’opposer i la
promulgation des lois qui pourraient comprometire la
défense du territoire (1).

Les sénateurs élaient, 4 la nomination da chef de
I'Etat, inamovibles et a vie; leur nombre, y compris les
sénateurs de droit, ¢tait fixé a 150; leurs fonctions de-
“vaienl étre gratuites (2).

Chacun se rappelle que ces différentes dispositions ont
été complétées el modifices a plusieurs reprises. Ainsi
le sénatus-consulte du 25 décembre 1852 alfecta a la
dignité du sénateur une dolation annuelle de 30,000 fr.,
porla & 150 le nombre des sénateurs nommés direcle-
ment par l'empereur, et ajouta aox sénateurs de droit,
maréchaux, amiraux et cardinaux, les princes francais

(1) Voirles articles 25 & 33 de la constitution du 14 jaavier 1852,
(2) Voir les articles 1+ a 2% de ladite constitution,
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lorsqu’ils auraient atteint I'dge de 18 ans aceomplis ‘ar-
ticles 7, 10, 11). Puis le s¢natus-consulte da 2 février 1861
permit le compte-rendu in eztenso et analytique des dis-
cussions du Sénat. Celui du 16 mars 1867 autorisa le
Sénat a examiner le mérite, et non plus seulement la
constilutionnalité, des lois adoptées par le Corps législatif,
et & solliciter, par une résolution motivée, une nouvelle
délibération de la part de ce Corps. Celui du 8 sep--
tembre 1869 édicta que les sénateurs pourraient a 'ave-
nir étre ministres, et qu’ils jouiraient de la faculté d’in-
terpeller le gouvernement; que les séances du Sénat
seraient!publiques; qu’'en renvoyant une loi & une nouvelle
délibération du Corps législatif, il pourrait indiquer les
modifications dont cette loi lui paraitrait susceptible ; et
qu’il lui appartiendrait de mettre en accusation les mi-
nistres (art. 2, 3, 4, 5, 7). Enfin le Sénatus-consulte du
20 avril 1870, ratifié par le plébiscite du 8 mai suivant,
changea le caractére du Sénat, en lui enlevant le pouvoir
constituant, pour le faire passer aux mains du peuple,
qui devait I'exercer, sur la proposition de I'empereur, au
moyen de piébiscites; en disposanl que la puissance
législative s'exercerait collectivement par I'empereur, le
Sénat et le Corps législatif; que l'initiative des lois leur
appartiendrait a tous les trois également ; que les projets
de lois dus a l'initiative gouvernementale pourraient étre
portés soit au Sénat, soit au Corps législatif; que ces deux
chambres voteraient et discuteraient les lois dans les
mémes conditions ; et que le nombre des sénateurs pour-
rait étre porté aux doux tiers de celui des députés, y
compris les sénateurs de droit (art. 11, 12, 26, 30, 44).
Toujours empressé a réaliser la pensée du souverain,
méme dans le sens dela liberté, le Sénat impérial se trans-
forma donc peu & peu lui-méme & mesure que I'empereur
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se relicha de la dictalure de 1852; il changea et agran-
dit ses propres attribations; lorsque dans les derniers
temps- le régime parlementaire fut établi, il accepta de
devenir une véritable chambre haute, comme 'avait été
la Chambre des pairs sous Louis Philippe. Le Sénat a
donc joué sous le régne de Napoléon TII un role consti-
tutionnel important; il a été I'instrument de I'évolution
libérale de I'empire. En outre, on ne peut pas nier qu’il
ne comptdt parmi ses membres beaucoup d’hommes de
mérite. Cependant avait-il une réelle influence sar 'opi-
nion publique? Les députés se préoccupaient-ils de son
bldme ou de son approbation? Le chef de I'Etat avait-il
confiance dans son appui et dans son controle? Les ci-
loyens se fiaient-ils & ses lumiéres, a sa fermeté, et lui
savaient-ils gré du libéralisme de ses sénatus-consultes?
Nous serions désolé de blesser d’honorables susceplibi
lités; mais en vérité nous ne faisons que constater un
fait, en répondant négativement a toules ces questions.
Notre seal but en les posant est d’étabtic qu’a
I'exemple des pairs de Louis-Philippe, les sénateurs de
Napoléon III n’ont pas su conquérir une grande situa-
t'on aux yeux du pays. Comme eux, ils étaient traités
d’assemblée sans indépendance et sans énergie; comme
eux, ils étaient incapables, soit de protéger efficacement
la Couronne dans un moment de crise, soit d’arréter les
entrainements révolutionnaires de la Chambre élective,
' soil de contraindre le gouvernement 4 ne pas se lancer
ou bien & s’arréter dans une folle entreprise. Bref, le
Sénat et la pairie a vis n’out pas atteint le but que l'on
est en droit d’attendre de I'existence d’une Chambre
haute. '

Ponrquoi en a-i-il été ainsi? Et ce fait prouve-t-il que
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la théorie de la dualité des Chambres est une illusion?

Non; si les pairs et les sénateurs nommeés & vie par le
souverain n’ont pu obtenir aucun ascendant, c'est que
leur élévation 2 la dignité de sénateur ne dépendait que
de la bienveillance du chef de I'Etat. Lorsque dans une
nation, la conviction intime de l'immense majorilé des
citoyens est qu’ils ont le droit de se gouverner libre-
ment, ¢’est-a-dire conformément aux volontés manifes-
tées par les représentants qu'ils ont choisis ; lorsque, de
plus, on n’admet dans cette nation aucun privilége, au-
cune inégalité ; lorsque ni la naissance, ni la fortune, ni
I'éclat des services rendus, n'y sont des titres reconnus
a l'eslime et & la considération, est-il possible d’es-
pérer la moindre popularité pour un corps politique,
qui deil uniquement son origine & la faveur du mo-
narque ? Or, nous sommes incontestablement la naiion
la plus démocratique de I’Europe : une GChambre
haute, qui n'est pas élective, est donc assurée de ren-
contrer chez nous le dédain, la malveillance, la ja-
lousie de la généralité des citoyens. Reerutés en dehors
de toute élection, la pairie du gouvernement de Juillet
et le Sénat du second Empire étaient en conséquence des
institutions mal comprises, des essais maladroits pour
fortifier le trone; et la seule conclusion a tirer de leur
échec, c’est qu'en France il est nécessaire que les mem-
bres de I'une et de 'autre Chambre soient a I'avenir élus,

Les institutions doivent en effet étre en rapport avec
les idées du temps et avec les meeurs de chaque peuple.
Ainsion concoit qu'en Angleterre, en Autriche, en Prusse,
oii la noblesse est respectée, ou les grandes fortunes ter-
ritoriales exercent uce énorme influence, o le prestige
de la royauté esl encore intact, ou les masses ne sont

pas pénélrées de ce prétenlu axiome, que la volonté po-
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pulaire doit étre I'unique source de tous les pouvoirs, on
concoit que dans ces Etats les Chambres hautes aient une
origine aristocratique, car l'aristocratie y est une force
sociale et elle a besoin d’avoir une représentation spé-
ciale. Mais en France, ou 'aristocratie n’existe plus, ou la
démocratie régne en maitresse absolue, ou le culte mo-
narchique est fortement ébranlé, ou le principe électif
est e seul qui nous reste, que représentent des pairs ou
des sénateurs choisis par le souverain, et quel est leur
poids dans la balance des pouvoirs, en comparaison de
celui des députés élus par le suffrage universel ? Que si
'on s'incline devant la justesse de ces considérations, on
avouera que les conditions d'une bonne orgauisation de
la premiére Chambre ont ét¢ méconnuves depuis 1831, et
on ne s’étonnera plus qu’elle ait fonctionné sous deux
régimes pourtant trés-dissemblables, au milieu de la
profonde indifférence de la nalion et sans profit pour
harmonie ni pour I'équilibre des pouvoirs.

Trois causes ont, du reste, puissamment contribué a
3 affaiblir sous I’Empire l'autorité morale du Sénat.
Comme il n'a eu le droitl jusqu'en 4867 que d’examiner
les lois au point de vue de leur constitutionnalité, ses
discussions ont paru au public dénuées d'intérét, et on
s’est habitué A le considérer comme une simple Chambre
d’enregistrement. En second lieu, un parfail accord
ayani existé sur presque toutes les questions entre la
qué.si-unanimité des sénateurs et le gouvernement, leur
indépendance est vite devenue problématique, et 'opi-
nion ne §'est préoccupee que des débats du Corps légis-
latif, ou les luttes étaient animées, ou l'ardeur des
passions se faisait sentir, ou lattaque e:t la défense
étaient brillantes. Enfin la dotation sénatoriale de trente

mille francs a produit un triple inconvenient : elle a con-
1
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duit le gouvernement & estimer que les siéges au Sénat
élaient de fructueuses retraites, dont les tlitulaires de-
vaient se montrer reconnaissants en s’abstenant des cri-
tiques et en votant avec docilité ; elle a inspiré a presque
tous les sénateurs la pensée qu’ils élaient de hauts fonc -
lionnaires, et que, par suite, un de leurs premiers de-
voirs était de ne pas tomber dans l'opposition; elle a
excité la jalousie populaire qui, suivant une remarque
d’Alexis de Tocqueville (1), s’adresse dans toutes les dé-
mocraties aux gros traitements, et on allait partout ré-
pétant, dans les salons comme dans les ateliers, que si
de toutes les places gouvernementales les plus payées
étaient celles de sénateurs, c’était,a n’en pas douter,
parce qu’elles conslituaient des sinécures.

Un certain nombre d’hommes éclairés s’élaient émus
dans les derniéres années de I'Empire du role effacé que
jouait le Sénat, et ils n’avaient pas trouvé d’autre moyen
de lui donner la vie, d’en faire, en réalité comme en
théorie, le premier corps de 1'Elat, que de le rendre, au
moins pour partie. électif. Lors de la discussion du séna-
tus-consulte du 8 seplembre 1869, un magistrat éminent,
M. Bonjean, déposa un amendement en ce sens. Il de-
manda que le Sénat se composét, outre les sénateurs de
droit, de quatre-vingt-neuf sénateurs nommés a vie par
I'empereur, et de quatre-vingt-neuf sénateurs élus pour
six ans par les Conseils généraux des départements,
et renouvelables par moitié de trois ans en trois ans.
Ce systéme, en juxtaposant dans la méme Assemblée
deux éléments contraires, prétait, & notre avis, sin-
guliérement & la critique. Aussi fut-il repoussé et par la

(1) Voir « la démocratie en Amérique », L. II, p. T3-T1,
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Gommission et par le Sénat; les extraits suivants du
rapport de M. Devienne font connaitre les motifs qui ont
déterminé le rejet de la proposition Bonjean :

« Dans les Etals monarchiques, le choix du souverain,
accompagné de I'herédité ou de I'inamovibilité, a semblé
le moyen le plus simple de constituer une Chambre mo-
dératrice. La séeurité de situation, les garanties d’'étude
et d’expérience, sont les qualités que demande le mandat
spécial de ce corps déliberant, qu’on désigne en général
sous le nom de Sénat; aussi cette formwe d’élablissement
s’est-elle constituée comme d’elle-méme et sans contra-
diction dans noltre pays et dans beaucoup d’autres. 1l a
fallu empressement du jour a toul mettre en question
pour faire naitre sur ce point des dissentiments. — Mais
si quelque chose pouvait convaincre de la sagesse ‘de
cette organisation constitutionnelle, ce seraient les difli-
cultés que l'auteur de l'amendement n'a pu éviter, en
projetant la mise en ceuvre du systeme contraire. — Que
dirait-on si, pour modérer I'action du Gorps législatif, on
_pruposa;it. d’y introduire une moilié de membres nommeés
avie? Cette proposition est cependant aussi logique que
celle de l'amendement. Elles doivent faire naitre la méme
impression...... Représentez-yous le Sénat partage en
deux moitiés différentes : d'un cole, les anciens de cette
Assemblée, avec une attitude que donne inévitablement
le long et independant exercice de l'autorité, avec cette
longanimité, cette tewpérance de langage et d’aclion qui
sonl & la fois pour eux devoir et habitude, et, de l'autre,
un corps etranger leur arrivant avec ensemble, dans l'a-
gitation que donne la fiévre électorale, avec cet empres-
sewent de justifier son mandat par des manifestations
accentuées qui accompagnent toujours le nouvel élu. Com-
prenez-vous I'harmonie s'établissant entre des eléments
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si complétement opposés (1). » A ces considérations, le
rapport de M. Devienne en ajoutait quelques autres, spé-
cialement dirigées contre I'intervention des Conseils gé-
néraux dans la nomination d’'une moitié du Sénat.

Le systéme mixte mis en avant par M. Bonjean n’était
pas, du reste, celui que soutenaient les publicistes parti-
sans d’un Sénat électif. Ils voulaient avec raison que tous
les sénateurs fussent élus, et ils demandaient, en général,
que leur nomination appartint aux Conseils généraux. L.e
feu duc de Broglie et Prévost-Paradol étaient notamment
de cet avis. Il fit impression; beaucoup d’esprits s’y
ralliérent. Le gouvernement ne l'adopta pas, mais il le
crut digne d’un sérieux examen, et voici en quels termes
Emile Ollivier le combattit dans ’exposé des motifs joint
au projet de sénatus-consulte portant modification de la
Constitution de 1852 :

« Le droit de choisir les membres d’une seconde
Chambre est, en France, un des attributs de la Couronne.
Le peuple, en inslituant la dynastie, lui a délégué ce
droit, aussi bien que celui de nommer les magistrats;
I'inamovibilité a paru, dans les deux cas, la sauvegarde
suffisante de I'indépendance de I'autorité. On a rapproché
a tort les Conseils généraux des législatures américaines.
En Amérique, l'organisation du Sénat, dans toutes ses
parties, n’est que la conséquence du régime fédeéralif. —
Tous les systémes électifs, qui ont été soutenus jusqu’a
ce jour, ne nous ont pas paru plus satisfaisants. Ils affai-
bliraient le Sénat au lieu de le fortifier, et le réduiraient
a n'étre plus que la contrefacon effacée du Corps légis-
latif. Pourquoi, d'ailleurs, dans un grand pays de suffrage

(1) Voir le rapp'ort de M. Devienne, inséré au Journal officiel du
27 aodt 1869,
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universel Lout livrer aux chances de 1'élection ? Pourquoi
ne pas se réserver le moyen de récompenser des services
éminents, de grouper les illustrations du pays, d’utiliser
leur expérience, et, en méme temps, d’introduire dansla
vie publique, de former & l’étude, & la discussion, au
maniement des affaires, des hommes distingués qui,
n’ayant ni l'influence locale, ni la faveur populaire qui
assurent les sueecés électoraux, resteraient toute leur vie
a l'écart, inutiles et impatients, si le pouvoir n’élait pas
laissé & 'empereur de les reconnaitre, de les appeler et
de les mettre en communication avec le pays (1)? »

Il ettt certes é1é facile de répondre A cette argumenta-
tion, car il y a d’antres moyens pour un gouvernement
de récompenser des services éminents et de grouper les
illustrations du pays, que de les gratifierde Ja qualité de
législateurs. En outre, la question n’est pas de savoir si,
d’une facon absolué, le choix des membres de la premiére
Chambre confié au sonverain ne présente pas cerfains
avantages; mais si chez nous, en France, avec le principe
de la souveraineté du peuple, avec nolre mépris des su-
périorités sociales, avec nos perpétuelles élections poli-
tiques, départementales, municipales. commerciales,
industrielles, si dans ces conditions, une Assemblée uni-
quement recrulée par le pouvoir, est susceptible d’accom-
plir une haute mission législative et de protéger a la
fois la société et la Constitution établie. Enfin, en admet-
tant que la premiére Chambre devenue élective soit
condamnée & marcher & la remorque de la Chambre des
députés, cette hypothése ne prouve absolument rien,
attendu que les Chambres hautes des deux derniers

(1) Voir exposé des molifs inséré au Journal officiel du 29 mars
1870.
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régnes n’ont été elles-mémes, on en conviendra, que de
bien pales reflets des Chambres électives, malgré le soin
qu'ont pu mettre & les choisir les souverains et leurs
ministres. Ces objeclions eussent élé, ce nous semble,
malaisées aréfuter; mais aveun sénateur ne les présenta
en 1870, et I'article du sénatus-consulte qui maintenail a
I'empereur droit de nommer les membres du Sénat, fut
voté sans contestation.

Quoi qu’il en soit, il ressort de ce qui précede que la
faiblesse de la Chambre haute et la nécessité de lui donner
une origine plus populaire, étaient des vérités vivement
senties par 'opinion publique vers la fin de 'empire. 11
est également certain qu’en dépit des importantes attri-
butions que lui conférait la Constitution,le Sénat a été en
fait un corps sans consistance politique, sans autorité sur
le gouvernement el sans influence sur le pays. Les mémes
défauts avaient été ceux de la Chambre des pairs sous
Louis-Philippe, et du Sénat sous Napoléon I°f. L'expé-
rience a donc prononceé, le résultat qu’elle accuse est
confirmé par le raisonnement, et il nous parait acquis que
si jamais une monarchie quelconque essaie en France de
reconslituer une Chambre haute sur les bases de 1831 ou
de 1852, cette épreuve échouera comme les précédentes.



DEUXIEME PARTIE.

Toutes les constitutions étrangdres, moins eelle de la Gréce,
admettent Ja dualit¢ des Chambres. — L'organisation de la
Chambre haute dans les' differents Etats peut se ramener a deux
types principaux. :

Aprés avoir exposé les discussions ui out eu lienentre
nos hommes d’Elat, depuis 1789 jusqu'al'époque actuelle,
sur la question des deux chambres, ainsi que les solu-
tions diverses que celte question a recues, le moment est
venu de jeter un rapide coup d’eeil sur les dispositions
des législations étrangéres. qui reéglent I'organisation et
les attributions de la Chambre haute chez les différents
peuples (1). Cette étude estde nature & impressionner
vivemen! ftous les esprits impartiaux et a jeter surle
parti qu'il s’agiten définitive d’adopter plus de lumiére
que les plus longs raisonnements.

Pour pea, en effet, que 'on consente a admettre que,
si une institution a été consacrée par les constitulions de
toutes les nations libres, c’est qu’elle présente un carac-
tore évident d’utilité el qu’elle est un des fondements in-
dispensables des gouvernements moderncs; on s'incli-

(1) Nous avons puisé la plupart de nos renseignements sur les
législations étrangeres dans le Recueil des constitutions de M. La-
erricre, maitre des requetes au Conseil d'Etat.
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nera devant le principe de la dualité des chambres, car
partout il est mis en pratique et partout on se trouve bien
de son application. Il n'y aqu'une contrée en Europe ou
le systéme de l'unité de chambre ait triomphé : cette
contrée est la Gréce. N'est-ce pas le cas d’appliquer ici
le proverbe, que T'exceplion confirme la régle? Les agi-
tations politiques dont ce petit royaume est depuis sa
fondation le théatre n’en font point, en fous cas, un mo-
dele bon & suivre.

Les chambres hautes, on le concoit aisément, sont loin
d’avoir recu en tous lieux une organisation semblable.
Cette organisalion varie snivantlesmceurs, les tendances,
I’histoire de chaque peuple. Ainsi la Chambre des Lords
d’Angleterre est héréditaire ; la premiére Chambre com-
prend a la fois des membres héréditaires et des membres
a vie, en Prusse, en Autriche, en Baviére, en Wurtem-
berg, dans le Grand-duché de Bade et en Portugal; les
sénateurs Italiens et Brésiliens ne sont nommés qu’a vie;
enfin la premiére Chambre est élective aux Etats-Unis,
en Belgique, aux Pays-Bas, en Danemarck, en Suéde, en
Norwége, en Suisse, en Roumanie, en Espagne et dans
la plupart des grandes Colonies Anglaises (1).

Comment ne remarquerait-on pas, & la simple lecture
de cette sorte de tableau, d’abord que la nomination des
membres de la Chambre haute n’appartient au ‘souverain
que dans les pays ou I'aristocratie est encore aujourd’hui
puissante? Que I'hérédiié de la pairie a paru dans la plu-
part de ces’pays une mesure nécessaire, afin d’augmenter
son prestige et sa force ? Enfin que les sénats électifs sont

(1) Si le Conseil fédéral de I'empire d’Allemagne ne figure pas
dans cette énumération, c’est qu’il a une organisalion toute parti-
culiére, ainsi qu'on le verra plus loin.
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plus nombreux qu'on ne le pense généralement, et qu’on
entrouve non -seulement dansdes républiques, mais aussi
dans des états monarchiques ?

l

Attributions, eomposition et mode de nomination de la Chambre
des Lords. — Causes de son légitime ascendant. — Dans les Itats
allemands, les Chambres hautes sont la représentation de la
noblesse, — Composition des Chambres des Seigneurs en Prusse,
en Baviére, en Wurtemberg, dans le duché de Bade: membres
héréditaires et i vie, quelques-uns électifs. Leurs attributions, —
Organisation et attributions du Conseil fédéral allomand, son ca-
ractére spécial. — Composition de la Ghambre des Seigneurs en
Autriche et de la Chambre des pairs en Portugal : memhres héré-
difaires et & vie. Leurs attributions. — Les Sénateurs italiens
nommés a vie et choisis par le roi dans certaines calégories. —
Les Sénateurs brésiliens nommés & vie et choisis par 'Empereur
parmi des candidats élus. — La Chambre haute n'est en définitive
a la nomination du souverain que dans les Etats profundément
monarchistes et aristocratiques.

Personne n'ignore le jeu des institutions parlemen-
taires des Anglais, et la grande influence dont jouit la
Chambre des Lords auprés de toutes les classes de la po
pulation britannique. On sait.que I'initiative des lois ap~
partient a chacune des deux chambres, concurremment
avee la couronne ; que le droit de voter et d’amender les
lois est entier pour I'une comme pour 'autre; que le mi-
nistére est responsable devant toutes deux; que les Lords
comme les députés aux communes peuvent devenir mi-
nistres ; que la dissolution de la Chambre des communes
a pour conséquénce la prorogation de la Chambre des
Lords, jusqu’a ce que le Parlement soit reconstitué ; que
. la mise en accusation des ministres peut étre prononcée
parla Chambre des communes, et que leur jugement
rentre dans les attributions de la Chambr: des Lords. Le
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seul point sur lequel le pouvoir des Lords différe de celui
des communes, consiste en ce que les Lords ne sauraient
valablement proposer aucuns subsides ni apporter de
changements soit an budget, soit  toutautrebill d’impét,
attendu que les communes seules ont le ‘droit d’accorder
des fonds & la couronne et de fixer tout ce qui concerne
la nature, le mode d'imposition, la mesure et la durée
des taxes.

Du reste ce n’est pas tant le nombre et I'importance de
ses attributions que la facon véritablement supérieure
dont elle s'acquitte de sa haute mission, quia fait jus-
qu’ici la grandeur de la Chambre des Lords. Son origine
est purement aristocratique, et si les masses Iui sont
malgré cela sympathiques, c’est que depuis des siécles
elles sont habituées A la respecter, et qu’elles I'ont tou-
jours vue aussiardente que les membres élus des commu-
nesa améliorer leur sort etd assurer la prospérité natio-
nale.

La Chambre des Lords se compose de pairs spirituels
etde pairs temporels. Trente archevéques et évéques sont
pairs spirituels. Siégent comme lords temporels : les
princes de la famille royale appelés a la pairie, les lords
tenant la pairie d’un titre héréditaire ou 'ayant regue an
méme titre de la faveur royale (1), seize lords Ecossais
élus pour. chaque session par les lords d’'Ecosse, enfin
vingt-huit lords Irlandais élus & vie parla pairie d’Irlande.
La Chambre des Lords compteactuellement 478 membres.

Le droit pour lacouronnede créer des pairs est illimité ;
« le roi pourrait faire légalement, dit lord Lyndhurst,
une fournée de cent pairs a la fois, et élever i la pairie

(1) La couronne pourrait légalement nommer des pairs & vie;
mais depuis des siécles elle ne confére la pairie qu’a titre héré-
ditaire,
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tout un bataillon de la garde. » Les souverains d’Angle-
terre onl usé largement de ce droit de nomination ; ainsi,
de 1700 & 1837, on compte 781 personnages élevés a
la pairie. Depuis son avénementjusqu’an 1°r janvier 1873,
la reine Victoria a de son coté créé 127 pairs. Néan-
moins la pairie n'a jamais été déconsidérée par des pro-
motions trop nombreuses ni trop fréquentes; aussi est-
elle restée un honneur trés-envié, et elle n’est accordée,
indépendamment de toute considération de naissance, '
(u'a des personnages parvenus i une haute position po-
litique, ou distingués soit par de grands talents, soit par
I'éclat de la fortune.

Deux considérations expliquent pourquoi les libéraux
anglais n’ont pas protesté jusqu’a présent contre le mode
de recrutement de la Chambre des Lords. En premier lieu,
ie choix des nouveaux pairs ne dépend point deT'arbi-
traire royal, il constitue en fait une prérogative ministé-
rielle, et il est exercé par les hommes qui représen-
tent le mieux 'opinion publique, par ceux qui sont in-
vestis de la confiance du Parlement. En second lieu, les
mebres de la Chambre des Lords, 4 I’'exemple d’ailleurs
de ceux des communes, ne touchant pas de (raitement et
ne jouissant d’aucun privilége au point de vue des charges
publiques, I'envie ne s’attaque point & eux. Comme le
dit Edouard Fischel dans son ouvrage sur la Constitution
de ’Angleterre, « 1'égalité devant la loi est de droit com-
mun depuis des siécles dans le Royaume-Uni. Cette éga-
lité devant la loi est le point cardinal de tous les droits
constitutionnels du pays... Aucune loi n’empéche le fils
d’un paysan d’atteindreaux plus hautes dignités dans I'E-
glise et dans I'Etat. Une mésalliance entre la noblesse et
la roture, 1'exclusion de celle-ci du bénéfice de l'acquisi-
tion de biens nobles, ces idées-la sont aussi étran-
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géres au droit anglais que I'immunité d’impots des grands
propriétaires nobles.... En Angleterre, des fidéicommis
de famille ou majorats peuvent étre constitués par
chacun. Le droit d’ainesse est de principe dans la succes-
sion des biens-fonds en général; admis par le droit
commun du pays, il n’y est pas un privilége de la no-
blesse. En droit, les Anglais ne connaissent pas & propre-
ment parler de noblesse. La pairie ne constitue pas une
classe, ¢’est une dignité. » Heureuse Angleterre, dans la-
guellelespremiersde la nation ont compris de bonneheure
que, pour rester au premier rang parii leurs concitoyens,
ils ne devaient accepter de priviléges d’aucune sorte, se
contenter d’étre une illustre aristocratie et ouvrir leurs
rangs a toutes les illustrations, méme les plus roturiéres !
Combien ne devons-nous pas regretter qu’avec ses grands
talents et son patriotisme, la noblesse francaise n'ait pas
jadis compris ainsi son réle!

Dans les différents Etats de I'Allemagne, les Chambres
hautes sont organisées de telle sorte qu'elles soient avant
tout la représentation de la noblesse ; cette classe a con-
servé, on le sait, plus de cohésion et plus d’influence en
Allemagne que partout ailleurs. Les Chambres des Sei-
gneurs, tel est leur nom, ont done une force, une vitalité
propres; elle constituent réellement un troisiéme pouvoir
placé entre le Trone et la Chambre des députés; elles
serviraient au besoin de rempart au premier, et elles
modérent les aspirations des élus du peuple vers les inno-
vations et les réformes. Leur respect des traditions, leur
hostilits pour les idées de progres ne sauraient, du reste,
entraver l'accord du roi et des députés; car la couronne
peut, en nommant de nouveaux membres, modifier la
majorité dans la Chambre haute. Mais le dévouement, la
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déférence des seigneurs pour leur souverain sont tels,
qu'il est bien rare de ne pas les voir s’incliner devant sa
volonté formelle, et qu'ils ne le¢ réduisent pas b. abu ser
de 'arme dangereuse des fournées.

En Prusse la premiére Chambre est composée de mem-
bres héréditaires, de membres & vie, de membres  temps
et de princes de la maison royale appelés parle roid siéger
apres avoiratteint leur majorité. Les membres héréditaires
sont les chefs des anciennes maisons souveraines relevant
de I'Empire, les chefs de quelques autres familles sei-
gneuriales, et les personnages qui ont recu du roi un
titre héréditaire ou auxquels ce tilre est échu par succes-
sion. Les membres & vie sont choisis par le roi parmi des
candidats présenlés par les chefs de famille de grande
propriété. fonciére et par les Comtes possédant fief.
Les membres & temps siégent avec l'agrément du roi;
ils sont nommés par les universités et par certaines mu-
nicipalités a qui le droit de présentation a été octroyé. A
I'exception des princes du sang, nul ne peut siéger a la
premiére Chambre avant 1'4ge de trente ans. Les mem-
bres de cette Chambre ne recoivent pas de traiteraent ni
d'indemnité. Leur nombre n’est pas limité (1).

En Baviére, la Chambre des seigneurs est composée de
princes majeurs de la maison royale, des officiers de la
couronne, des chefs des familles d’empire, de deux
archevéques, d’un évéquae et du président dn Consistoire
général protestant, des personnes investies d’un droit
héréditaire, et de celles qui ont été nommées & vie par le
roi, err considération de services rendus a I'Etat, de leur
naissance ou de leur fortune. L'hérédité ne peut étre

(1) Voir Pordounance du 12 octobre 18%%, sur la composition de
la premiére chambre.
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accordée qu'aux propriétaires fonciers nobles, possédant
des biens-fonds substituéset cotisésau moins A trois cenls
florins d’impot foncier; la dignité de membre héréditaire
de la Chambre des seigneurs esl transmise par succession
au bénéficiaire du majorat. Le nombre des membres a
vie ne doit pas dépasser le tiers des membres héréditai-
res. Les membres de la Chambre des Seigneurs ont entrée
dans cette chambre au moment de leur majorité, mais ils
n’ontle droit de vote qu’a vingt-cing ans révolus. Ils ne
sont pas rétribués (1).

Dans le royaume de Wurtemberg, la premiére Chambre
se compose des princes majeurs de la famille royale, des
chefs majeurs des familles d’empire, et des membres
nommes par le roi, soitd titre hérédilaire, soit a vie. L’hé-
rédité ne peut étre conférée qu'a des nobles justifiant
d'une propriété immobiliére substituée, d’'un revenu net
annuel de 6000 florins au ininimum. Les membres & vie
peuvent étre choisis par le roi sans égard & leur fortune
ni & leur naissance. Le nombre des membres nommés par
le roi en une qualité quelconque ne peut excéder le tiers
des nutres membres de la Chambre (2).

La premiére Chambre du Grand-Duché de Bade est
composée des princes majeurs de la maison Ducale, des
chefs majeurs des fawmilles dites d’Etat, de I'evéque du
Grand-Duché, d’un ecclésiastique protestant nommé a
vie, de huit députés de la noblesse, de deux députés des
universités, et des membres a vie nommés par le Grand-
Duc, sans distinction de rang ni de naissance. Le nom-
bre de ces derniers ne peut dépasser huit. Les chels
des familles nobles a qui le Grand-Duc accorde la dignite

(1) Voir la constitution bavaroise, titre 6, act. 1-4,
(2) Voir la constitution du Wurtemberg, art, 128-134.
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de haute noblesse entrent dans la premiére Chambre
comme membres héréditaires, pourva qu'ils possédent, en
vertu du droit d’ainesse, un bien patrimonial ou un fief
estimé, déduction faite des charges, a 300,000 florins.
Les députés de la noblesse sont élus, suivant certaines
distinctions, par les propriétaires de terres seigneuriales
et de biens nobles ; ils doivent étre dgés de vingt-cing
ans, sont nommés pour huit ans et sont renouvelables
par moitié tous les quatre ans. Les professeurs des deux
universités élisent leurs députés pour quatre ans et les
choisissent soit parmi eux, soit parmiles hommes de
lettres ou les fonctionnaires publics (1).

Quant aux atiributions des Chambres hautes en Prusse,
en Baviére, en Wurtemberg el dans le pays Badois, elles
sont telles que les comporte le régime parlementaire.
Ainsi I'accord du roi et des deux Chambres est nécessaire
a la validité des lois, et !les propositions législatives qui
ont été repoussées par 'une des deux Chambres ne peu-
vent plus étre représentées dans le cours de la méme ses-
sion; le gouvernement doit soumetire les lois d'impots
en premier lien & I'examen de la Chambre des dépulés,
mais il est libre de porter d’abord devant la Chambre des
Seigneurs les autres projets de lois; l'une et l'autre
Chambres ont un droit égal pour propeser etamender les
lois, pour adresser des interpellations au ministére, pour
recevoir des pétitions, etc. Elles peuvent accuser les mi-
nistres pour atteinte ala Constitution, trahison et corrup-
tion, mais le jugement appartient en ce cas a un tribunal
supréme. En Wurtemberg, lorsqu'un désaccord survient
entre la Chambre des seigneurs et la Chambre des dépu-
tés, chacune peut nommer des délégués,avec mission de

(1) Voir la constitution badoise, art. 27-32.
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s'expliquer el d’amener une entente. Bref I'importance
politique de lapremiére Chambre est chez les Allemands
la méme, sauf en maliére financiére, que celle de lase-
conde Chambre (1).

Il nous reste a faire connaitre I’organisation de |'empire
d’Allemagne. £lle offre elle aussi, jusqu’a un certain point,
Pexemple de la division du pouvoir législatif entre deux
assemblées. La contitution de la confédération de I’Alle-
magne du Nord, en date du 24 juin 41867, avait créé un
Conseil fédéral composé des représentants des divers
Etats confédérés, et le Reichstagou Diéte, émanant d’élec-
tions uriverselles et directes ; elle avait attribué a chaque
Etat un nombre de voix dans le Conseil fédéral plus ou
moins proportionnel & sa population; elle avait décidé
que toute loi fédérale aurait besoin d’étre approuvée par la
majorité du Conseil et du Reichstag. La nouvelle consti-
tution du 15 avril 4871 ne s’est pas écartée de ces
bases.

* Elle établit pour I'empire d’Allemagne un parlement
composéde 382 députés, etun Conseil fédéral dans lequel
cinquante-huit voix sont réparties entre les gouverne-
ments confédérés. Chaque Etat de la Confédération peut
nommer au Conseil -fédéral autant de fondés de pouvoirs
qu’il a de voix; toutefois les représentants d'un méme
Etat ne peuvent voter que dans un seul sens. Le Conseil
éderal statue sur les propositions a soumettre au Reichs-
tag et surles résolutions préparées par cette assemblée.
Il fait soutenir ses propositions par quelques-uns de ses

(1) Voir les constitutions: prussienne, art, 44, 60, 61, 62, 64, 79,
81; bavaroise, titre V1, art. I8. 19, titre VI, art. 19, 21, 24, et loi
du 25 juillet 1830, art. 13, 16, 18; wurlembergeoise, art. 167, 172,
176-181, 199; badoise, art. 60, 65, 61, 71, 76, 8.
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propres membres ou par des commissaires spéciaux.
Chaque membre du Conseil fédéral a le droit de faire des
propositions et de les développer au sein du Conseil , il
peut aussi se rendre dans le Reichstag et y exposer I'opi-
nion de son gouvernement, quand méme cette opinion
n’aurait pas été partagée par la majorité du conseil. Huit
commissions permanentes, dans chacune desquelles
quatre Etats au moins doivent étre représentées, sont
nommées dans le Conseil pour s’occuper de 'armée, de la
marine, des tarifs douaniers et des impdts, des affaires
étrangeres, ete. Le Conseil fédéral peut étre convoqué
sans le Reichslag, en vue de la préparation des travaux;
mais le Reichstag ne peut étre convoqué sans le Conseil
fédéral. La présidence de ce corps appartient au chance-
lier de I'empire nommeé par 'empereur. $'il se produit.a
'occasion de lois sur la marine militaire, 'armée ou les
impots, un désaccord dans le conseil fédéral, la voix du
président de la Confédération 1’emporte, pourvu qu’il se
prononce en faveur du maintien des dispositions exis-
tantes. Enfin toutes modifications a la conslitution de
"Bmpire devront étre considérses ecomme rejetées, quand,
dans le sein du Conseil fédéral, quatorze voix se pronon-
ceront contre elles y

Malgré le role bien défini que le Reichstag d’une part
et le Conseil fédéral d’autre part sont appelés a remplir,
malgré I'importance des fonctions dévolues & la seconde
de ces assemblées, il est facile de discerner qu’elle
n’est pas appelée a tenir, dans les institutions politiques
de 'empire Allemand, l'office ordinaire d’nne Chambre
haule. Sans doute son existence a pour effet de
donner aux lois la sanction d’une double délibération ;

(1) Voir la constitution allemande, art. 5-9, 13-16, 8.
8



114 LES CHAMBRES HAUTES

mais son but principal est autre, il est d’amener  une
volonté commune les divers Etats confédérés. Les mem-
bresdu Conseil ne sont pas nommeés a vie ; ils sont révo-
cablesa volonté ; ils sont simplement de hauts fonction-
naires chargés d’exposer et de soulenir les veeux et les
griefs de leurs ghuvernements respectifs. Le Conseil fé-

déral est donc plutot une réunion de plénipotentiaires
qu’une Chambre haute.

Au contraire, le systéme des deux Chambres n’est pas
une ficlion el il est réguliérement appliqué dans I'empire
d’Autriche. La Chambre des Seigneurs et la Chambre des
dépulés y composent le Reichsrath. La premiére com-
prend, outre les princes majeurs de la famille impériale, -
des membres héréditaires et des membres & vie. Sont
membres héréditaires les chefs majeurs des familles
nobles, possédantde grandes propriétés fonciéres, aux-
quels 'empereur a conféré 'hérédité. Peuvent étre nom-
més membres & vie les hommes éminents, quelles que
soient leur naissance et leur fortune, qui se sent distin-
gués par des services rendus a I'Etat, a I'Eglise, a la
science ou a l'art. De plus, tous les archevéques et évé-
ques ayant litre de princes de I'empire sont membres de
la Chambre des seigneurs en vertu de leur haute dignité
ecclésiastique. Ainsi constituée,la Chambre des seigneurs
jouit en Autriche d’une légitime autorité. Les ministres
sont d’ailleurs responsables devant elle comme devant
la Chambre des députés; d’accord avec celle-ci, elle peut
les meltre en accusation devant une haute Cour de jus-
tice ; elle possede le droit d’initiative, d'interpellation,
d’amendement, ete. (1), On n’a pas oublié, en effet, que

(1) Voir les lois du 21 décembre 1867, 1'une sur la représentation

de l'empire, art. 1-3, 13, 21, 23, l'autre sur l'exercice du pouvoir
exéeutif, art. 1, 2, 9.
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depuis 1867 'empire d’Autriche est doté du régime par-
lementaire : or la base de ce régime est le partage égal
entre deux assemblées de la puissance législative et gou-
vernementale.

Le méme régime existe en Portugal : il est doncsuper-
flu d’énumérer les droits qui appartiennent & la Chambre
haute. Il suffira de savoir qu’elle porle le nom de Cham-
bre des Pairs et qu'elle est composée de membres & vie
et de membres héréditaires nommés par le roi sans limi-
tation de nombre. En outre le prince royal et les Infants
sont pairs de droif, mais ils ne peuveut siéger en cetle
qualité que lorsqu’ils ont accompli leur vingt-cinquiéme
année. Les pairs ne touchent pas de traitement, et il leur
est interdit d’exercer aucune aulre fonction publique que
celle de conseiller d’Etat ou de ministre. A la différence
de ce qui se passe généralement, loutes les propositions
de lois émanant du gouvernement doivent étre d’abord
soumises a la Chambre des députés; ¢’est 1a une inégalité
que ne compense qu’incomplétement le droit d’initiative
accordé aux pairs comme aux députés par la constitution
portugaise. Ajoutons que, contrairement & ce que nous
avons vu en Autriche eten Allemagne, il appartient dans
le Portugal a la Chambre des pairs de juger les ministres
mis en accusation parles deputés : ¢’est la une imitation
anglaise (1).

Le Sénat italien peut de méme étre constitué en haute
cour dejustice pour juger les crimes de haute trahison et
d’attentat a la stureté de I'Etat et pour juger les ministres
accusés par la Chambre desdéputés. Ses attributions poli-

(1) Voir la constitution du Portugal, art. 28, 31, 37, 39, 40,
M, 45, '



116 LES CHAMBRES HAUTES

tiques sont celles de la Chambre des lords d’Angleterre,
dela Chambre des seigneurs d’Autriche. Les princes de
la familleroyale font de droit partie du Sénat; ils y entrent
a vingt ans et ont voix délibérative a vingt-cinq ans. Mais
les autres membres da Sénat ne peuvent qu’étre nommés
avie par le roi, étre 4gés de quarante ans accomplis, et
choisis parmi certaines catégories calquées sur celles
quavait adoplées chez nous la loi du 27 décembre
1831 (1).

Dans un pays ou les idées démocratiques avaient fait
comme en France d’immenses progreés, on a donc jugé im-
possible de donner & la premiére Chambre un caractere
purement aristocratique, et on a pensé qu'elle n’aurait de
crédit quautanl qu'elle représenterait I'élite intellec-
tuelle de la nation, qu'autant que la faveur royale ne
pourrait introduire dans ses rangs que les hommes les
plusillustres de I'armée, de la magistrature, de ladmi-
nistration, du clergé, des lettres et des sciences.

Enfin, dans 'empire du Bresil, la nomination des séna-
teurs est également confiée au souverain, et elle ne peut
pas non plus s'exercer discrétionnairement. Mais, au lieu
de déterminer ues catégories dans lesquelles les séna-
teurs seraient choisis, on a préféré combiner la nomina-
tion impériale avec le principe de l'élection. Il a été dans
cebut attribué a chaque province un nombre de sénateurs
égal a la moitié du nombre de ses députés; les électeurs
qui nomment les députés élisent trois candidats pour
chaque place de sénateur, et 'empereur confére la dignité
de sénateur a vie au tiers des candidats qui lui sont pré-
sentés par chaque province. Lorsqu’un siége devient va-

(1) Voir le statut italien, art. 10, 33, 34, 36, 06, 67.
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cant, une nouvelle élection a lieu, el nn des trois candi-
dats nommés est promu i ce siége par I'empereur. Pour
devenir sénateur, il faut étre 4gé de quarante ans accom-
plis et jouir d’un revenu annuel quelconque, double de
celui imposé aux députés, soit de 800,000 reis ou
4 896 francs ‘1). 4

Le gouvernement du Brésil étant parlementaire, les
pouvoirs politiques et judiciaires du Sénat y sont tels que
nous les avons vus dans les autres pays oii le méme régime
est en vigueur. Toutefois les proets de lois dus & 'ini-
tiative gouvernementale doivent, ainsi qu'en Portugal,
étre examinés en premier lieu par la Chambre des dé-
putés.

Le lecteur connait maintenant 1'organisation de la
Chambre haule dans tous les Etats oi les membres de
cette Chambre sont a la nomination du souverain. Il a pu
remarquer (ue, dans les Etats dont i s'agit, les éléments
de cette chambre existentde temps immémorial, que dans
aucun le dogme de la souveraineté populaire n’est le fon-
dement des institutions, enfin que, dans tous, I'attache-
menl & la rovauté s’y allie au respect des hiérarchies so-
ciales. Depuis longtemps, on 'avouera, nous ne possédons
plus en France aucun de ces avantages.

* Les Etats dans lesquels il nous reste & étudier la consti-
tution de la premiéreChambre ont compris quelesidées et
les meeurs n’y étaient plus ou n’y avaient jamais été assez
aristocratiques, pour que leurs deux assemblées ne fussent
pas L'une et 'autre électives. Ils ont donc voulu que les
membres de laChambre modératrice recussent la consécra-
tion du suffrage de leurs concitoyens, et ils ont espére qu’il

(2) Voir la constitntion brésilienne, art. 1%, 40-48, 52-54, 90.
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en résulterait pour eux plus de force pour accomplir leur
ceuvre de controle & I'égard de 1'autre Chambre. Ils n’ont
différé que dans le mode d’élection d’ou la premiére
chambre devrait sorlir et sur quelques autres points d’or-
ganisation intérieure.

T

En Belgique, le Stnat nommé par le méme corps électoral que
la Chambre des représentants, mais offrant certaines différences
dans son organisation. — Aux Pays-Bas, la Chambre haute élue
par les assemblées provinciales. — Méme sysiéme en Suéde. —
Les deux Chambres nommées en Norwege par les mémes électeurs
dans un méme scrutin, leurs membres se répartissant ensuiie &
leur gré entre chaque Assemblée. — La chambre haute Danoise
¢lue par un mode de suffrage & deux degrés ingéniensement com-
biné. — Le Sénat espagnol nommé par un autre mode de suffrage
a deux degrés: catégories d'éligibles.— Le Sénat élu en Roumanie
par les citoyens les plus imposés. — Organisation du Conseil des
Etats de la république Helvétique. — Comment les Etats-Unis, aprés
avoir établi une Chambre unique, ont été amenés & diviser le pou-
voir législatif entre deux assemblées, — Orgunisation du Sénat
américain, — Les 37 Etats de I'Union ont deux Chambres élues
parles mémesélecteurs.Organisation du Sénat dans ces républiques.
— But qu’ont poursnivi les Américains par 1'établissement de
Sénats électifs. — Organisation de la premigre Chambre dans les
grandes Colonies anglaises. — Ce que décident, en résumé, les
législations étrangéres sur le moded’élection de la Chambre haute,
les conditions d’6ligibilité, le nombre des membres, la durée du
mandat, le mode de renouvellement, I'indemnité législative. —
Attributions législatives et politiques dela premidre Chambre dans
les divers Etats. — Du droit de veto et de la sanction. — De la
mise en accusation et du jugement des ministres. — Du droit de
dissolution et d’ajournement.

Les Belges ont confié I'élection des sénateurs aux ci-
toyens qui nomment les députés, ¢’est-a-dire & ceux qui
sont &gés de vingt et un ans accomplis, et qui paient
20 florins, soit 42 fr. 32 ¢., de contributions directes.
Mais, afin que le Sénat ne fut pas une pure imitation de
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la Chambre des représentants, ils ont spécifié que nul ne
pourrait étre élu sénateur, s'il n’acquittait au moins
1,000 florins d’impositions directes, el 'il n'avait atteint
I'dge de quarante ans. En outre, ils ont limité le nombre
des membres du 3énat & lamoitié des membres de I'autre
Chambre; ils ont porté la durée du mandat sénatorial A
huit années, tandis que les représentants ne sont élus
que pour quatre ans; ils ont accepté le renouvellement
par moitié pour le Sénat comme pour la Chambre des
représentants ; enfin, ils ont refusé tout traitement aux
sénaleurs, tandis qu’ils ont accordé aux députés une in-
demnité mensuelle de 200 florins pendant toute la durée
de la session (1). Ce systéme préseate un double avan-
tage : il donne aux deux assemnblées politiques un ori-
gine commune, moyen le plus str de leur procurer une
égale part d’influence, et il arrange les choses de facon
que la premiére Chambre ait plus d’expérience, plus
de maturité, soit plus atlachée aux idées conservatrices,
soit moins dominée par 'opinion publique que la se-
conde Chambre.

La Constitution des Pays-Bas qui sur beancoup de
points se rapproche de celle de la Belgique, en différe
néanmoins quant au mode de recrulement de la pre-
miére Chambre. Au lieu de la faire élire comme celle des
députés par les électeurs payant un cens de 20 florins en
impots directs, elle attribue aux Etats provinciaux 'e
pouvoir d’en nommer les membres, et elle les oblige
4 choisir ceux-ci parmi les habitants les plus imposés :
la proportion des éligibles est dans chaque province de

(1) Voir la constitution belge, art. 47-39, et les llois électorales
du 25 juillet 183%, 3 juin 1839, 12 mars 1848, T mai 1866, 30 mars
1870,
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un sur trois mille habitants. La premiére Chambre est &
peu prés moitié moins nombreuse que la seconde. Ses
membres touchent, comme les députés, une indemnité
raison de leurs travaux législatifs, et comme eux ils sont
éligibles & trente ans. La durée de leur mandat est de
neuf ans, et ils se renouvellent tous les trois ans par
tiers : au contraire, les membres de la seconde Chambre
ne sont élus que pour quatre ans, el sont renouvelables
tous les deux ans par moitié (1).

Depuis 1866, la Diéte suédoise se compose de deux
Chambres, et les membres de la premiére sont, comme
en Hollande, élus pour neuf ans par les Assemblées pro-
vinciales et par les assemblées municipales de Stockholm
et de Gothembourg. Ne peuvent étre élues & la premiere
Chambre que les personneségéesde trente-cingansaccom-
plis, et qui possédent, depuis'troisansavantl’élection, des
immeubles évalués pour I'assiette de 'impota 80,000 riks-
dalesau minimum, oubien quidepuis le mémetemps paient
al’Etat'impotsurle revenu, d’aprésunrevenuannuel d’au
moins4,000 riksdales. Les membresdela premiére Cham-
bre sontau nombre de 125; ils ne peuvent toucher aucune
indemnité pour leurs fonctions. Au contraire, on compte
183 membres dans la seconde Chambre, et il suffil a
ceux-ci d’avoir vingt-cing ans et de satisfaire & des con-
ditions de cens de beaucoup moins rigoureuses; ils ne
sont élus que pour trois ans, et ils recoivent une in-
demnité de 1,200 riksdales par session (2).

En Norwége, la premiére Chambre est soumise a un
mode de formation qui n’a nulle part ailleurs son analo-

(1) Voir la constitution néerlandaise, art? 16, 78, 81, 86.
(2) Voir la lui sur la représentation du 22 juin 1866, art, 6, 9,
12, 14, 19,
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gie. En effet, la Diéte norwégienne, ou Storthing, se di-
vise en deux Assemblées; mais tous les membres du
Storthing sont élus en méme temps par les mémes élec-
teurs censilaires, et au moyen d'un suffrage & deux de-
grés. Il appartient ensuite aux membres du Storthing de
se répartir, comme bon leur semble, entre les deux
Chambres; ils choisissent le quart d’entre eux pour com-
. poser la premiere Chambre on Lagthing, les trois autres
quarts formant la seconde Chambre ou Odelsthing Il est
évident que dans ces conditions 'existence de deux As-
semblées n’a qu’un objet et ne peut avoir qu’un résultat :
celui d’empécher, par une double délibération, que des
résolutions trop précipitées ne soient adoptées par le 16~
gislateur (1).

La Constitution danoise, en créant deux (thambres, s’est
proposs un but plus important : elle a voulu que la pre-
miére représentdt plus spécialement les idées d’ordre et
de sage progrés. Pour cela, elle a décidé qu’elle sortirait
d’un suffrage a deux degrés combiné d’une certaine fa-
con, tandis que la seconde Chambre est élue par le suf-
frage direct et universel. La nomination de la premiére
Chambre, ou Landsting, se fait de la maniére suivante :
a Copenhague, tous les électeurs réunis nomment des
électeurs du second degre, a raison de 1 par 120; un
nombre égal d’électeurs du second degré est nommé par
les citoyens qui ’'année précédente ont en un revenu im-
posable d’au moins 2,000 rixdalers; puis ces deux caté-
gories d’électeurs du second degré procédent en com-
mun 2 1’élection des membres du Landsthing pour Copen-
bague. Dans les villes, les électeurs du second degré sont

(1) Voir la constitution norwégienne, art. 49, T4.
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élus moitié par tous les électeurs du premier degré, moi-
tié par ceux d’entre eux qui, 'année précédente, ont eu
un revenu imposable d’au moins 1,000 rixdalers, ou qui
ont payé a I'Etat et & la’commune 75 rixdalers d’'impdts au
minimum. Enfin, dans les campagnes, tous les électeurs
réunis nomment un électeur du second degré dans
chaque commune rurale, et les habitants qui, I'année
précédente, ont payé tant & I’Efat qu’a la commune les
impéts les plus élevés, leur sont adjoinls en nombre
égal pour nommer les membres du Landsthing. On dé-
couvre facilement combien ce systéme est favorable  la
partie la plus riche, et par suite la plus éclairée de la po-
pulation; car il aboutit & lui abandonner le choix de la
moitié des électeurs du second degré, tout en lui per-
mettant de prendre part aux choix de l'autre moitié des
électeurs pour le Landsthing. Cinquante-quatre membres
de cetfe Assemblée sont élus de cetle facon. A coté d’eux
siégent douze membres nommés a vie par le roi, qui doit
les prendre parmi les citoyens qui ont fait partie des As -
semblées représentatives du royaume : cette prérogative
a ¢té accordée au souverain, non-seulement afin que ses
idées personnelles aient des défenseurs dans la premiére
Chambre du pays, mais aussi afin que des hommes émi-
nentsqu’auraient abandonnés la faveur populaire ne soient
pas exclus des Chambres. — De méme que le Landsthing
différe de la seconde Chambre, ou Folkething, par son
mode de recrutement, de méme il en différe par son mode
de renouvellement et par la durée du mandat de ses
membres. Ainsi le Folkething est élu pour trois ans et est
renouvelé intégralement; le Landsthing au contraire
est élu pour huit années, et il se renouvelle par moitié
tous les quatre ans. Mais les membres des deux Cham-
bres peuvent étre tous nommés au méme dge, soit d
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vingt-cinq ans, et ils touchent pendant les sessions la
méme indemnité législative (1).

La Constitution que les Espagnols se sont donnée apres
la révolution du mois de septembre 1868a rendu le Sénat
électif. Auparavant le Sénat comprenait des membres
nommés a vie par la reine sans limitation de nombre ;
les sénateurs devaient toutefois étre choisis parmi cer=
taines catégories de hauts fonctionnaires et de grands
propriétaires (Constitution du 23 mai 1843 et décret du
15 septembre 1856). Aux termes de 'acte constitutionnel
du 6 juin 1869 (2), le Sénat est renouvelé par quart tous
les trois ans, au lieu que le renouvellement de la seconde
chambre, appelée Congreés, doit étre intégral an bout de
la méme période de trois années. Les sénatears sont élus
par provinces. A cet effet, chaque district municipal élit
au suffrage universel un nombre de commissaires égal
au sixiéme des membres de son conseil communal. Les
commissaires ainsi élus se réunissent 3 la députation pro-
vinciale, et constituent avec les membres de cette assem-
blée la junte électorale de chaque province. Chacune de
ces juntes élit 3 la majorité absolue quaire sénateurs.
Pour devenir sénateur, il faut avoir atteint ’Age de qua-
rante ans et satisfaire 2 une des conditions suivantes :
étre ou avoir été président du Congrés ; trois fois élu de-
puté aux Cortés législatives ou une fois aux Cortes consti-
tuantes ; ministre de la couronne ; président du conseil
d’Etat, des tribunaux d’appel, du conseil supréme de la
guerre ou du tribunal supérieur des finances; capitaine
ou lieutenant-général ; amiral ou vice-amiral ; ambassa-

(1) Voir la constitution danoise, art. 29-40.
(2) Voir les art. 38, 39, 60, 62, 63.
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deur; conseiller d’Etat; magistrat dans les tribunaux
d’appel, membre du conseil de la guerre ou de 'amirauté,
conseiller au tribunal des finances, ou ministre plénipo-
tentiaire pendant deux ans ; archevéque ou évéque ; rec-
teur de I'Université ; présidentou directeur d'une des aca-
démies nationales ; inspecteur général du corps des ingé-
pieurs civils; quatre fois membre d’une députation pro-
vinciale ; deux fois alcade (maire) dans des villes de plus
de trente mille 4mes; ou bien compter parmi les cinquante
plus imposés A la contribution fonciére ou parmi les vingt
plus imposés 4 la patente dans une province. Les Espa-
gnols ont done pensé, en 1869, d’une part qu’ils ne pou-
vaient opposer au Congrés élu directement par le suffrage
universel, qu'un Sénat procédant lui-méme de ce suf-
frage ; d’autre part, qu’en le faisant nommer par une
élection de second degré, et en s’arrangeant pour que
les membres du Sénat fussent tous des hommes d’expé-
rience, cela suffisait pour que le Sénat fut animé d’un
autre esprit que le Congres. En voyant 'anarchie dont ils
continuent & étre les victimes, il estcertain qu’on est d’a-
bord tenté de ne rien imiter de ce qu’ils ont fait; cepen-
dant on ne saurait nier que 'insuccés de la constitution
de 1869, tient & de bien autres causes que l'organisation
par elle donnée aux deux chambres. Sans vouloir défen-
dre cette organisation, il nous semble qu’elle est I'appli-
cation d’un systéme qui a une réelle valeur.

La Roumanie a adopté en 1866 une constitution trés-
libérale, laquelle établit deux chambres électives, I'assem-
blée des députés et le Sénat. Les députés sont élus par
district, et dans chaque district existent quatre colléges
dans lesquels sont classés tous les citoyens, suivant I'im-
portance de leursrevenus et deleurs contribations.
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Pour la nomination des sénateurs, il n’y a dans chaque
district que deux colléges, dont le premier comprend les
propriétaires de fonds de terre et le second les proprié-
taires de maisons et de batiments, qui jouissent d’un re-
venu foncier d’au moins trois cents ducats. Ces deux col-
léges votent séparément et élisent chacun un représentant
au Sénat. En outre, les universités de Jassy et de Bu-
charest envoient chacune au Sénat un membre choisi par
les professeurs. D’'un autre coté, les mélropolitains et
évéques diocésains sont de droit sénateurs, et I’héritier
du trone a entrée au Sénat, a I'dge de 18 ans, mais il n'a
voix délibérative qu’'a 25 ans. — Pour éire élu sénateur,
il faut élre 4gé d’au moins 40 ans e! jouir d’un revenu
annuel quelconque de huit cents ducats; sont toulefois
dispengés de ce cens les anciens ministres el agents di-
plomatiques du pays, les généraux, les dépulés qui ont
fait partie de trois législatures, et quelques autres caté-
gories de personnes. — Les membres du Sénat ne recoi-
vent ni traitement ni indemnité ; ils sont élus pour huit
ans et se renouvellent par moitié. Les députés sont au
contraires renouvelés intégralement tous les qualre ans;
et il leur suffit d’avoir23 ans et de payer une contribution
quelconque. — Il y a, en Roumanie, 76 sénateurs et
157 députés.

République fédérative, la Suisse a di organiser le pou-
voir législatif d’une fagon appropriée a son état politique.
Elle a adopté la dualité des chambres; mais le Conseil
des Etats, qui joue le role d'un Sénat, a été constitué
moins peut -étre pour controler les résolutions du Conseil
national, assemblée des représentants du peuple suisse,

(1) Yoir la constitution roumaine, art. 58, 66, 68-75.
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(que pour assurer a chaque canton son indépendance, sa
part légitime d’influence. Le Conseil national est en effet
compos¢ de députés nommés A raison de la population ;
les cantons les plus peuplés parviennent donc facilement
a y dominer. Si on avait admis la méme base pour I'é-
lection au Conseil des Etals, les petits cantons n’auraient
eu qu'une représentation insuffisante au sein de la Con-
fédération ; ils auraient 616 trop souvent exposeés a subir
la loi des grands cantons. La constilution déclare, pour
obvier a ce danger, que le Conseil des Etats se compose
de 44 dépuiés des cantons, élus a raison de 2 députés
par canton. Grace a cette combinaison , l'égalité est,
autant qu’il est juste, rétablie entre les grands et les petits
cantons. Les députés au Conseil des Etats sont élus con-
formément aux dispositions des différentes constitutions
cantonales; c’est en général le Grand-Conseil de chaque
canton qui les nomme, pour une durée de trois ans, tan-
dis que les députés au Conseil national sont élus pour
trois années par le peuple suisse. Ainsi que le veulent les
ideées démocratiques, les uns et les autres sont réiribués ;
mais les députés au Conseil national sont indemnisés par
la caisse féderale, et les membres du Conseil des Etats
regoivent une indemnité de leurs cantons respeclifs (1).

Que si d’Europe nous passons en Ameérique, nous trou-
vons dans les Etats-Unis I'exemple le plus saillant des
avantages que présente l'existence de deux chambres
électives. Personne n'ignore en effet que les deux assem-
bléeslégislatives de1'Union américaine émanent I'une di-
rectement, I'autre indirectement du suffrage universel ;
et chacun sait que la prospérité, la grandeur, les mer-

(1) Voir la constitntion fédéra'e, art. 69, 61, 63, 65, 69, 72,
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véilleux développements des Elats-Unis sont dus en
grande parlie & I'heureuse division du pouvoir législatif
en deux branches, & la féconde émulation qui existe
entre elles en vue du bien général et de la liberté com-
mune. ' :

Mais ce que l'on ignore généralement, ¢'est que les
Etats de I'Amérique du Nord n’ont pas adopté dés I'ori-
gine le systéme de la dualité des chambres, qu'’ils ont
d’abord été soumis au régime d’'une assemblée unique,
que sous ce régime leur jeune république a failli périr dans
I'anarchie, que son indépendance méme était menacée, et
qu’il.a fallu tout le patriotisme, la haute intelligence et
I'immense ascendant des Washington, des Franklin, des
Madison, des Morris, des Hamilton, pour donner a la
puissance législative fédérale une meilleure organisa-
tion.

- La lutte des colonies anglaises révoltées conlre la
Granide Bretagne n’était pas encore achevée, qu’elles si-
gnerent & Philadelphie, le 9 juillet 1778, un acte d’union
perpétuelle, dont un des principaux défauts fut de re-
mettre entre les mains du Congrés, réunion de tous les
délégués des Etats, I'ensemble des pouvoirs fédéraux.
Aucun Etat ne devait étre représenté au Congrés par
moins de deux, ni par plus de sept membres ; ceux-ci
devaient s’entendre pour voter, et les questions, de quel-
que nature qu’elles fussent, ne pouvaient étre tranchées
que par la majorité des suffrages des Etats. Le Congrés
était chargé de pourvoir lui-méme & I'exécution de ses ré-
solutions; mais on lui avait refusé les moyens efficaces de
contraindre les Etats particuliers & obéir a ses ordres. Tant
que durala guerre, le sentiment dudanger commun inspira
au Congrés une certaine prudence, et finit toujours par dé-
jouer les manceuvres coupables, par apaiser les mes-
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quines jalousies. Mais, aussitot que I'indépendance des
Etats-Unis eut été définitivement reconnue, grice aux
secours des armées et des flottes francaises, a 'inhabilité
des généraux anglais et aux talents politiques et mili-
taires de Washington, aussitét qu'une paix générale eut
été signée entre les belligérants en 1783, des rivalités
ardentes éclalérent dans le CGongrés. Les Etats se divisé-
rent ; la populace se souleva dans plusieurs, aux cris de :
« plus de dettes, plus de taxes, et le parlage égal des
biens! »; ’'Union américaine perdit toute considération en
Europe, en ne faisant pas faceaux engagemenis qu’elle
avail contractés quelques aunées auparavant ; lecommerce
dépérit, les fluctuations du papier monnaie alimen-
térent une spéculation éhontée, etl’Angleterre se prépa-
rait & rentrer en possession de ses anciens domaines. Les
fondateurs de I'indépendance de ’Amérique ne purent, au
milieu de ces circonstances, se garantir d’un profond dé-
couragement; ils se prirent & douter que la forme répu-
blicaine convint & leurs concitoyens. « Je sens bien,
s'écriait Hamilton en 1787, qu’il serait insensé de pro-
poser aujourd’hui, une autre forme de gouvernement
que la république. Mais je n’hésite point & déclarer que le
gouvernement anglais estle meilleur de tous, et je doute
fort que rien, en dehors de cette constitution, puisse
réussir en Amérique. » Washington écrivait de son coté
4 un de ses amis : « En formant notre confédération,
nous avons eu probablement (rop bonne opinion de la
nature humaine..... Du point élevé ol nous étions parve-
nus, élre tombés si bas, quelle mortification (1)! »
Heureusement l'excés méme du mal ouvrit les yeux

(1) Voir sur tous ces points I'histoire de Washington, par M, Cor-
nélis de Witt, spécialement les chapitres 10 & 13.
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sur ses causes et sur les moyens d'y mettre ua terme,
non-seulement aux bons citoyens, mais aussi aux masses
populaires. Une convention nationale se réunit le 14 mai
1787 a Philadelphie, avec mission de réformer le gouver-
nement fédéral. Elle était peu nombreuse ; elle ne comp-
tait gque cinquante-cinq membres. Mais ces hommes
élaient animés du plus pur patriotisme, ils avaient lon-
guement médité sur les vices de la constitution de 1778,
et leur président, George Washington, excellail a conci-
lier les prétentions les plus contraires. Pendant quatre
mois la convention de Philadelphie discuta 2 huis clos les
réformes a introduire dans I'ceuvre de 1778, et le 17 sep-
tembre elle adopta enfin la constitution qui régit encore
aujourd’hui la Confédératlion américaine.

En vertu de cetle constitution, le Congrés des Elats-
Unis se compose d'un Sénat et d’'une Chambre des repré-

~ sentants. Les membres de la Chambre des représentants
sont choisis tous les deux ans par le peuple des divers
Elats, proportionnellement & la population de chacun
d’eux. Les grands Etats, les plus riches et les plus peu-
plés, sont donc assurés d’une inflvence prépondérante
dans la seconde Chambre du Congres. Le Sénat, au con-
traire, est composé de deux sénateurs pour chaque Etat,
_ quelle que soil I'importance de cet Etat : I'équilibre se
trouve ainsi rétabli suffisamment entre les grands et les
petits Etats. Les sénateurs sont choisis pour six ans par
la législature de chaque Etat, et ils ont individuellement
le droit de vote. Ils sont renouvelés par tiers tous les deux
ans. On peut étre nomme représentant a I'dge de vingt-cing
ans, mais il faut avoir atteint trente ans pour devenir s¢-
nateur. Les sénateurs et les députés recoivent la méme
indemupité législative; elle leur est payée par la caisse
fedérale, etatteint 7.500 dollars par an : I'élévation de ce

9
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chiffre tient & ’excessive cherté de la vie en Amérique,
surtout & Washington. Remarquons, pour finir, que le
Sénat est & peu pres trois fois moins nombreux que la
Chambre des représentants; il ne compte ea effet que

74 membres, tanlis que l'autre assemblée en compte
283 (1).

A I'exemple de ce qui a été décidé pour I'Union en
1787, les constitutions des trente-sept Etats dont elle se
compose ont admis le principe de la dualité des Cham-
bres. Toutes confient le pouvoir législatif & deux Assem-
blée, un Séaat et une Chambre des représentants. Les
sénateurs et les représentants sont soumis presque par-
tout aux mémes conditions d’éligibilité; ils sont élus de
la méme maniére et par les mémes électeurs; ils touchent
les uns et les autres une indemrité législative de 350
dollars par session. Il n’existe entre eux que trois diffé-
rences. D’abord le nombre des sénateurs est dans tous
les Etats moins considérable que celui des représentants ;
il varie entre la moitié et le quart du chiffre de ces der-
niers, el est habituellement du tiers. En second lieu, la
durée du mandat des sénateurs est d’ordinaire plus
longue que celle du mandat des représentants; ainsi il
n’'y a que freize constitutions sur trente-cing (1), qui .
fassent élire pour le méme laps de temps les sénateurs
et les représentants. Quant a la durée elle-méme du man-
dat sénatorial, elle est trés-variable : une année dans
neuf Etats, deux ans dans huit Etats, trois ans dans
deux Etats el quatre ans dans seize autres. Enfin, pen-
dant que la Chambre des représen‘ants se renouvelle

(1) Voir la constitution fédérale, article 1er, sections 1, 2, 3, 6.

(2) Deux constitutions, celles de la Virginie et de Nevada, nous
sont inconnues.
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partout en entier, il y a quinze Elats qui admeltent le
renouvellement partiel du sénat et vingt qui le prescri-
venl intégral. Sur les quinze Etals a renouvellement
partiel, il y en a onze dans lesquels le sénat est renouvelé
par moitié¢ tous les deux ans, un dans lequelil est renou-
velé par moitié chaque année, deux autres ot il est réélu
par liers tous les ans et un dernier, celui de New-York,
ou il se renouvelle par quart chaque année (1).

« Par la division du corps législatif en deux branches,
les Américains n’ont done pas voulu créer une Assemblée
héréditaire et une autre élective, ils n'ont pas prétendu
faire de I'une un corps aristocratique, et de l'autre un
représenlant de la démocratie ; leur but n’a point éte,
non plus, de donner dans la premiére un appui au pou-
voir, en laissant a la seconde les intéréts et les passions
du peuple. Diviser la force législative, ralentir ainsi le
mouvement des assemblées politiques, et créer un fri-
bunal d’appel pour la révision des lois, tels sont les seuls
avantages qui résultent de la const.tution actuelle des
deux Chambres aux Etats-Unis. Le temps el I’expérience
ont fait connaitre aux Américains que, réduite & ces
avantages, la division des pouvoirs législatifs est encore
une nécessite de premier ordre. Seule, parmi toutes les
Républiques unies, la Pensylvanie avait d’abord essayé
d’établir une Assemblée unique. Franklin, lui-méme,
entraine par les conséquences logiques du dogme de la
souveraineté du peuple, avait concouru a cetle mesure,
On fut bientot obligé de changer de loi et de constituer
les deux Chambres. Le principe de la division du pouvoir
législatif recut ainsi sa derniere consécration (1). »

(1) Ces renseignements sont tirés d’une étude de M. Hérold, lue
& la société de legislation comparée (bull. janv. 1872).
(2) Voir Tocqueville, de la démocratie en Amérique, t. I, p. 138.

F
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Assurément les républicains Francais, qui prétendent
a 'heure actuelle que la dualité des Chambres est une
institution monarchique incompatible avec la républiqae,
feront bien de mediter 'exemple des Etals-Unis. Aprés
avoir expérimenté le systéme d’'une Assemblée unique,
ilsontété forcés de 'abandonner, et depuis quatre-vingts
ans, non-seulement I'Union mais encore chacune des
républiques dont elle se compose, se développent et
prospérent sous le gouvernement d’'un Congres formé de
deux sections indépendanles. De leur coté les mouar-
chistes devront se demander sérieusement, si le mode
de recrutement appliqué par les Américains au Sénat
comme & la Chambre des représentants, n’est pas le seul
qui convienne & une grande nation démocratique, dans
laquelle le suffrage universel est appelé a former la
seconde Chambre.

Pour terminer notre examen des constitulions qui ont
divisé le pouvoir législatif entre deux Assemblées, il ne
nous reste plus qua indiquer sommairement que les
grandes Colonies Anglaises, a ’exception des Indes qui
sont plutdt une possession qu'une colonie, onl un Parle-
ment composé de deux Chambres. Dans toutes, la seconde
Chambre est élective; la seule différence entre elles sous
ce rapport, ¢’est que la classe électorale n’est pas partout
la méme, et que dans certaines colonies elle est plus
étendue que dans d’autres. Quant dla premiére Chambre,
ses membres sont nommés a vie par les gouverneurs au
Canada, a la Jamaique, dans la Nouvelle-Galles du Sud
(Sydney), dans la Nouvelle-Zélande. Ils sont au contraire
élus par les citoyens a Terre-Neuve, au Cap, a Victoria
(Melbourne), en Tasmanie. Dans ces derniéres colonies,
comme dans tous les pays ou la premiére Chambre est
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élective, ils sont moins nombreux et ont un mandat d’une
durée plus longue que les membres de la seconde Cham-
bre; en outre ils ne se renouvellent que partiellement.
C’est ainsi qu’an Cap de Bonne-Espérance, la Chambre
haute, ou « Couneil », comprend denx fois moinsde mem-
bres que la Chambre basse, ou « Assembly »; qu’elle est
élue pour dix ans et qu’elle est soumise par moitié an
renouvellement quinquennal, tandis que le renouvelle-
ment de la seconde Chambre se fait en entier tous les
cing ans. De méme 2 Victoria, le Council est moitié
moins nombreux que ’Assembly, et il se renouvelle par
cinquiéme tous les deux ans, au lien de subir comme
I’Assembly un renouvellement intégral au bout de cing
années. Ajoutons que les membres de la Chambre haute
sont élus par certaines catégories seulement d’électeurs;
ainsi a Victoria le Council est nommé par les citoyens
qui sont possesseurs de vingt-cing milie francs en pro-
prietés fonciéres ou valeurs mobiliéres, ou bien qui
jouissent d’un revenu de deux mille cing cents franes en
rentes, salaires ou traitements; au contraire le suffrage
universel estappelé & nommer 1’Assembly.

En Tasmanie, la seconde Chambre est a la nomination
d’électeurs censitaires: néanmoins parmi ces électeurs,
iln’y a que les plus imposés qui concourent & l’élection
de la premiére Chambre.

~ En résumé, voici ce qui ressort de I'exposé qu’on vient
de lire :

1* Lapremiere Chambre est élue par les mémes électeurs
qui nomment la seconde Chambre, en Belgique et dans
les différentes Républijues de I'Union Américaine. Elle
est ¢lue par le suffrage & deux degrés, combinée d'ail-
leurs d’une fagon toul opposée, en Espagne et en Danc-
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mark. Elle est élue par les conseils provincitux, en
Hollande et en Suéde ; par les assemblées cantonales, en
Suisse ; et par les législatures de cha;fue Etaf, aux Etats-
Unis. Enfin elle est élue par les électeurs les plus riches
et les plus imposés, en Roumanie et dans celles des colo-
nies Anglaises ol les deux Chambres sont électives.

2° Pour étre éligible & la premiére chambre, il faut
satisfaire & des conditions de cens plus rigoureuses que
pour devenir membre de la seconde chambre en Bel-
gique, en Hollande, en Suéde, en Roumanie, dans les
colonies anglaises; an contraire les mémes électeurs sont
éligibles aux deux chambres en Danemarck, en Suisse,
aux Etats-Unis.

3° En Espagne, les membres du Sénal doivent étre
pris parmi cerlaines catégories de citoyens, parmi des
hommes déja parvenus & une haute situation politique,
administrative ou autre.

4° On n’a pas exigé, en Hollande et en Danemarck, un
age plus élevé des membres de la premiére chambre que
ceux de la seconde; mais on a jugé bon de le faire en
Belgique, en Sucde, en Espagne, en Roumanie et aux
Etats-Unis.

5° Partout la premiére chambre est moins nombreuse
que la seconde; ses membres soni, par rapport aux
membres de celle-ci, dans la proportion du tiers aux
Elats-Unis, en Suisse, dans la plupart des républiques
de I'Union américaine, dans certaines colonies anglaises ;
dans la proportion de moitié en Belgique, en Hollande, en
Roumanie et dans les autres colonies anglaises ; dans la
proportion des deux-tiers, en Suéde st en Danemarck.

6° La durée du mandat législatif est dans tous les
pays, excepté on Suisse et dans treize des Elals de
I'Union, plus longue pour les membres de la premiére
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chambre que pour ceux de la seconde. Ainsi la durée
du mandat des sénateurs est quadruple, en Espagne et
dans 'Etat de New-York, de celle du mandat des dépu-
tés; elle est triple en Suéde, aux Etats-Unis et dans deux
des républiques de I'Union; elle est plus que double en
Hollande et en Danemarck ; elle est double en Belgique,
en Roumanie, dans vingt-deux des républiques de
I'Union et dans les Colonies anglaises.

7o Le renouvellement partiel e la premiére chambre
est une regle presque absolue, a laquelle la Suisse ef
vingt des Etats de I'Union font seuls exception. Ainsi la
premiére chambre se renouvelle par cinquiéme tous les
deux ans dans la colonie de Victoria; par quart chagque
année dans 'Efat de New-York, et par quart tous les
trois ans en Espagne; par tiers chaque année dans les
Etals de Pensylvanie et de New-Jersey; par tiers tous
les deux ans aux Etats-Unis; par tiers tous les trois ans
en Hollande et en Suéde ; par moité tous les ans ou tous
les deux ans dans douze des républiques de 1'Union ; par
moitié tous les quatre ans en Belgique, en Danemarck,
en Roumanie, et par moitié tous les cinq ans dans plu-
sieurs colonies anglaises. A ce propos, on remarquera
que, sauf en Hollande ol la premiére chambre est élue
pour neuf ans, tandis que la seconde chambre n’est
nommeée que pour quatre ans, et sauf en Danemarck ou
le Landsthing est élu pour huit années, tandis que le
Folkething n’est nommé que pour trois ans, partout ail-
leurs les époques de renouvellement partiel de la pre-
miére chambre coincident avec les époques de renouvel-
lement intégral de la seconde chambre.

8¢ Enfin, si les membres de la premiére chambre sont
privés de toute indemnité législative en Belgique, en
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Suéde, en Roumanie, ils en touchent une en Hollande,
en Danemarck, en Snisse et aux Etats-Unis.

Quant aux attributions que les différentes conslitutions
conférent aux deux chambres dans fous ces pays, nous
ne ferons que les indiquer succintement.

La premiére et la seconde chambre ont I'une aussi
bien que lautre les droits d’initiative, d’amendement,
denquéte, d’interpellation et le droit de recevoir des
pétitions, en Belgique, en Suéde, en Danemarck, en
Roumanie, en Espagne, en Suisse et aux Etats-Unis.
La Norweége et la Hollande sont les seuls Etats dans les-
quels le droit d’initiative soit refusé & la premiere
chambre. En oulre leurs Constitutions exigent qne tous
les projets de lois émanant du gouvernement soient
d’abord soumis & la seconde chambre. Au contraire le
gouvernement est libre partout ailleurs de porter ses
projets devant l'autre. Il n’y a que les budgets, ainsi que
les lois relatives aux recettes et aux dépenses pnbliques,
qui doivent d’abord étre votés par la chambre des re-
présentants. C’est encore devant cette assemblée qu’en
Belgique, en Espagne et en Roumanie, est déposée la loi
annuelle du conlingent avant d’étre envoyée au Sénat.

Aucune loi ne peut étre promulguée tant qu’elle n’a
pas été acceplée par la majorité des deux chambres ; tou-
tefois, en cas de désaccord entre elles au sujet des lois
de finances, c’est 1'avis de la seconde chambre qui pré-
vaut. Cette régle ne souffre exception qu’en Suede, o,
pour savoir quelle opinion a eue la majorité, on fait le
calcul des voix que les diverses opinions ont recueillies
cn somme dans 'une et 'autre chambre. '

Le droit de sanctionner les lois et de s’opposer a leur
promulgation est entier entre les mains du souverain
dans les Efats monarchiques, sauf en Norwége ou les
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projets adoptés par les deux sections du Storthing dans
Irois sessions successives acquiérent force e loi, méme
sans I'approbation royale. En Suisse, le Président de la
Confédératicn et le Conseil fédéral auxquels est atlribuéle
pouvoir exécutif, ne peuvent apporter aucun obstacle a
I'exécution immédiate des lois et décrets rendus par
I’Assemblée fédérale.” Au conlraire, le Président des
Elats-Unis a le droit de renvoyer un bill a une nouvelle
délibération ; mais ce bill devient loi définitivement, si
une majorité des deux-tiers des voix se prononce en sa
faveur dans le Sénat et dans la Chambre des repré-
sentants : le droit de veto du président n’est done pas
absolu. _

Aux Etats-Unis et en Suisse la responsabilité ministé-
rielle n’existe pas. Le Président choisit ses ministres
comme il I'entend dans 'Union américaine, et il est seul
responsable devant le Congrés; il peut étre mis en accu-
sation par la Chambre des représentants pour trahison,
dilapidation et autres crimes, et en ce cas il appartient an
Sénat de le juger. Au contraire le souverain est invio-
lable et ses ministres sont responsables en Belgique, aux
Pays-Bas, en Danemarck, en Suéde, en Norweége, en
ispagne et en Roumanie. Mais tandis que la seconde
chambre a le pouvoir de les décréter a elle seule d’accu-
sation en Belgique, en Hollande, en Norweége, en Es-
pagne, ils ne peuvent étré poursuivis que du consente-
ment des deux chambres en Danemarck, en Suéde et en
Roumanie. En outre la mission de juger les ministres esl
confiée & la Haute-Cour ou & la Cour de cassation en Bel-
gique, aux Pays-Bas, en Suéde, en Danemarck, en Rou-
manie, et il n’y a que la Norwége et I'Espagne ou la
premiére chambre soit investie de cette mission.

Enfin, en ce qui concerne le droit du pouvoir exécutif
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de dissoudre les chambres, le Conseil fédéral suisse et le
Président des Etats-Unis ne possédent pas le droit de
dissolution. Le Président des Elats-Unis ne peut qu’a-
journer le congrés a une date qu'il fixe lui-méme, en cas
de désaccord, entre les sénateurs et les représentants, sur
la durée de leur ajournement. 11 n’en est pas de méme
dans les autres Etats : le souverain y jouit du droit
d’ajourner les chambres et de les dissoudre toutes deux
a la fois, ou de ne prononcer la dissolution que de 'une
d’elles. Seulement le déeret de dissolution doit contenir
convocation des électeurs dans les quarante jours et des
chambres dans les deux mois, aux Pays-Bas, en Dane-
marck et en Belgique ; des électeurs dans les deux mois
et des chambres dans les trois mois, en Roumanie, en
Suéde et en Espagne. Le droit d'ajournement, qui appar-
tient au prince, n’est pas non plus illimité ; ainsi en Bel
gique, il ne peul s'exercer que dans la limite d’un mois,
en Danemarck et en Roumanie que pour un terme de
deux mois, en Espagne qu’une fois par session (1).

(1) Voir sur tous ces points les constitutions: beige, art. 27, 40,
42, 43, 63, T1, 72, 90; hollandaise, 53, 69, 70. 107, 111, 112, 120,
159 danoise, 12, 14, 21, 22, 44, 46, 48, 62; suédoise, 3, 37-42, bE,
58, 59, 62, 63, 65 106 501 et loi H juin 1866 art. 3, 5; norwé-
glenne,5 76, '7.3, 86 ; espagno]e 42, 46, 49, 50, B3-55, 67, 77, 89 ;
roumaine, 32, 33, 48- :)0 92, 95, 101 ; suisse, 78, 81, 90 am#rwame,
art. 1er, sect. 3, T; art. 2, seet. 1, 2.3.
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