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I. — DROIT ADMINISTRATIF ET ECONOMIE POLITIQUE.

TRAITES des édifices publics d’aprés la législation ciyilo, ad.mimst,x'u-t:yv
et criminelle; des ventes domaniales avant et. depuis la loi du ler juin
1864, qui régle I'aliénation des hiens du domaine de I'Etat ; des partages
de biens communanux ot sectionnaires. Un volumao in-8°, avec tables ao-
nérales, et I'Eloge de Foucant; 1865.

De 1a Monnaie ay point de vue de I'économie politique et du droit, ot

Européens; 1865.
Des Eglises et autres édifices du culte catholique 5 1866, -
Des Exzpro priants et du droit de poursuite appartenanta chacun d’eux; 1866
Théorie de I'extradition ; 1867, -
Le Conseil d'ftat et son histoire ; 1867,
La Gour des Comptes et son histoire 5 1867.
Rapports a 1a Société des antiquaires de I'Ouest

comme établissement d utilita publique (Bulleting de 1a Sociéts, 1875,
3¢ trimestre), = - :

IL.—DROIT cIVIL.

Théorie des Fautes dans les contrats, quasi-

contrats, délits et quasi-dalits,
en droit romain et ep droit francais (Thés

e de doctorat); 1854,

-
e

J,f«gﬁ‘h . - 1L~ NUMISMATIQUE,
:::, (bxtraﬁg'des Mémoires ot*Bulleti

PRCTRF IS

" ' U
28 de la Soctdtd des antiguaires dea ' Quest.) -

. ; '
h,‘? (. - ‘—.‘_ ! . . . 2 \ o .
L Erésor de Vernon (monnaies romaineg Consulaires et monnaieg gau-
OiS?AS)'(".-%ﬁ?-’L- ' ST

!
Le \'S"e‘st%f;céf ot I'Histoire do g fabrication dan
Propos’dy Ses‘f;gyce du trésor de

Note sur, Apdt de 3700 petits bronzes
tami;iff]i,&fJa k%), Prine

8 le monnayage romain, 3

. _ monnayage anglo-frapgais de l’Aquitaine, dans les
ateliers de Bordeaux et de Poitiers, et dans l'atelier probable do Pori-
gueux; 1876, :
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DROIT ADMINISTRATIF

CONTENANT
L’EXPOSE ET LE COMMENTAIRE
DE LA LEGISLATION ADMINISTRATIVE DANS SON DERNIER ETAT
AVEC LA REPRODUCTION DES PRINCIPAUX TEXTES,

BANS UN ORDRE METHODIQUE,
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PAR

M.TH. DUCROCQ,

PROFESSLUR DE DROIT ADMINISTRATIF A La FACULTE DE DROIT,
BATONNIER DE L'ORDRE DES AVOCATS & La OOUR D’APPEL DE POITIERS,c
PRESIDENT DU BUREAU D'ASSISTANCE JUDICIAIRE DE LA COUR,
VICE - PRESIDENT DE LA SOCIETR DES ANTIQUAIRES DE L'GUEST,
OKFICIER DE L'INSTRUOTION PUBLIQUE, COHEVALIER DE LA LEGION-D’HONNEUR.

CINQUIEME EDITICN,

Considérablement augmentée,
mise au courant de Ia Doctring, de la Jurisprudence, de ln Statistique
des Programmes pour les Conocours & I'nuditorat du Conseil d'Ktat et do 1a Cour des comptes,
pour coux de l'institution des attachés de ln Chancelierio ot des Parquets,
du Ministére de Pintérieur, du Ministéro dos finances, du Ministdre de Ja marina,
et de diverses administrations publiques.
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AVERTISSEMENT DE I’EDITEUR.

A la fin de I'année 1873 nous avons publié le premier vo-
lume de la quatrieme édition du Cours de droit administratif,
et dans le courant de I’année 1874 le second volume a paru.
Le succds de cette édition a 6té sirapide, que depuis un an
nous avons di en demander une nouvelle a lauteur, et
qu avant la ‘fin de I'année 1876 nous devons publier cette

cmquleme édition pour satisfaire aux demandes qui nous

sont adressées.

| Nous falsons paraltre ensemble les deux volumes qu1 la
composent Afin de pouvoir, suivant le tltre de l’ouvrage,
donner « l’expose et le commentalre de la leglslatlon admi-
» nlstratlve dms son dermer etat », nous n a,vons meme 1m—
prlme certames feullles du tome I"r ciu en meme temps que
les dermeres du tome 1. Clest 311151 qu ont pu Btre placées
sulvant « l’ordre methodlque » de l’ouvrage les lois les
plus récentes un petlt nombre seulement et d’ une 1mpor—
tance secondalre, 1ntervenues depuls l’1mpressmn des partles

fof
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de I'ouvrage qu'elles concernent, ont été réunies a la fin du
second volume dans un 17™ et dernier appendice.

Ces appendices, jugés fort utiles aux candidats aux di-
verses fonctions publiques, sont encore augmentés dans cette
édition, notamment du décret du 29 mal 1876 contenant le
programme du concours et les régles de I'institution des at~
tachés de la chancellerie et des parquets.

Le Cours de droit administrafif, en se développant & cha-

cune de ses éditions successives, pour répondre aux besoins

des divers ordres de lecteurs auxquelsil s ‘adresse, continue

par ses tables nombreuses (analytiques, alphabethue par
cha,pltres) et par les renvois des appendlces~programmes
aux numeéros de I'ouvrage, de rendre facile pour tous la re-
cherche des partles nécessaires ou utlles a chacun. Cest
ainsi que les étudiants des Facultés de dr01t en se repor-
tant au 4~ appendlce _contenant le programme officiel des
cours de droit admmlstratlf dans les T I"acultes de dr01t trou—
vent dans les renvms Aux numéros de I’ ouvrage qul accom-
pagnent ce progra.mme Ilndlcatlon des part1es qu1 dowent
falrel obJet de leur étude.

Le plus haut témmgnage a 6té rendu aux travaux de I'au-

»teur par le Decret msére au Bulletm ofﬁczel du Mmastére de

H
.....

lInstructzon pubhquc annee 1876 n 378 page 114 dans

les termes sulvants « Serwces exceptmnnels 18 ans de

| servmes comme professeur a la Faculte de dro1t de P01-
»14

tlers ba.tonmer des a.vocats auteur dun Cours deidrozt
» admzmstmtzf ot de pluswurs ouvrages tres-estlmés ». |

»

»
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Non-seulement cette cmquleme edltlon ajoute aux précé-
dentes le commentaire et le texte des lois constitutionnelles
et organiques, électorales, municipales, sur la presse, ’en-

seignement, etc., votées depuis 1874; elle a été en outre

augmentée dans toutes ses parties, comme I'attestent le dé- .

veloppement matériel de ces deux volumes et le nombre des
'numeros portes de moins de 1 ,300, & 1,600.
“Nois soumettons avec confiance au jugement du public

cette cinquieme édition du principal ouvrage de I’ auleur.

Paris, le 20 octobre 1876,

Ernesr THORIN,

éditeur.

S e r et el bt R o g e oo e e v



~ EXTRAIT D VAVERTISSENENT

LE LA QUATRIEME EDITION.

".;_I'\.’-:t O ’ Lo S - .
Cette quatridme édition da Cours de .Droz"t admz’m’stratz‘f que
Yauteur, sur nos instances, a hien vouly, nous mettre & méme

‘@offrir au public, a recu . de tels développements » que 'ouvrage,

a I'étroit, déja dans le gros et compact volume de la troisi¢me

¢ditloni épuisée’, a dix Cotté' fojs etre publié en deux forts volumes

des aper¢us nouveaux, a conservé la forme, le plan, la méthode
qui ont assuré le rapide succes des éditions précédentes.

Ces amélioralions et cet acep
de I'ouvrage ; mais en outre, le
nombreuses depuis 1870, sur Jo Conseil &’
conflits, le Conseil supérieur de l'instruction,
généraux et leurs commissions département

iers et de bient‘aisance,
le recrutement et lorganisation générale de larmée, les impots

houveaux et les impots modifiés , le régime de Ia presse, etc.,

trouvent dans cette quatrieme édition la place importante qui
leur appartient.

tat et le Tribunal des
publique, les conseils

naitre; celles nop moins graves et délicat
brogation de Tarticle 75 de Ia Constituti

relations avee le Principe tulélajpe de la séparation de l'autorits
administrative et de Vautorite judiciaire ; Jeg controverses relatives
d la délimitation dy domaine public, & Ia compétence en matidre

e det de Préfecture, 31, juridiction mi-
histérielle, sont toygeg Pobjet dune €tude attentive, Des déve-

loppem?nts étendus sont Consacrés anx questions économiques,
monétaires, ﬁnanciéres, et domaniales, ‘

€S qui résultent de Pa-
on de an VIIT dang ses

ales, les commissions .
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qui reproduisent avec renvoi aux diverses parties de I'ouvrage les
programmes d’examens.et.de concours pour l'entrée dans les
fonctions publiques se rattachant Yensemble ou A certaines
branches de Padministration, est encore augmenté, notamment
de ceux qui relévent du ministére de la marine et des colonies et
du ministére des affaires étrangéres.

Paris, le 4= octobre 1873; S
| o - Erngst THORIN, éditeur.: . -

RN T

Le nombre des appendices placés & la fin du tome deuxiéme et

¢
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««.. Gette publication, bn s¢ développant, continte & répondre aux besoins des
divers.ordres de lecteurs. auxquels- &st da le fapide épuisement de deux éditions:
successives,.et & justifier lgs témoignages qite.leur donnaient »-entre autres, le:
savant professeyr de droit-;admipistmti_f_,a la :Faculté. de droit de Paris; ef un,
éminent administpategr au-nom- du ministére de Uintérieur, da,lns,_lgg' deux;

lettres suivantes = L,

Paris, 20 décembre 1862: — Mon cher collégue, vons, m’annencez (qué vous
préparez une seconde édition de votre ouvrage sur le Drojt. ;administratif, Je
vous félicite” du beait suceds que vous avez obtenu, et 'j& Suis Dedreux ‘dg
avoir contribué pour une.bien faible part, en.recommandant votre ouvrage . i
mes éléves comme - pouvant leur présenter une . dogtrine solide, ,qnq.tgl’ﬂ}l_ﬂ.fr},
clarté dans I'exposé des prineipes et leur &tre'fort wtile pour la 'pyépe}m_;qq da
leurs examens' de i d'année, :J'ai eu ' m’applaudir«d’une:pubhca;t;qn ‘qui ‘h.
pu faciliter le travail de mes éléves, et j'espere que votre seconde édition aura,
¢ méine Suceds’ que ld premidre. Veuillez,'mon cher gollégue, ,I'EQ_QKOJJ'."I:&ﬁﬁll-_’ .
rance de mes sentiments affectuenx. VUATRIN, .. A L

. . o L ] NN O TR N T

Paris, '1& 11 maj 1863.'— 'Monsieur, ja ‘m'émpresse de ' vous remercier de

'homrhage que:vaus voulez bien m’offrir: dé la seconde édition'de votre ouvrage:
intitule Cours de Droit administratif; Jai .déjd eu copstater. le mérite, ef,
I'atilité'de cetté'p'ublicétubn s.etje suis heureux de voir que ,1_{3_81190}15 ﬂl,t,??PQF'@Q,
& vos travaux.J'aji donné T'ordre:dé prendre pour 16" séivice'dds buréaux - des’
exemplaires, de votre seconde édition » qui.sera, gomme lg premiére, signalée:
alaltenltion de MM, lesfonctionnaires parlavoledu Bulletin officiel du.Ministér e,
Agréez, Monsieur, Vassuranee,de ma considération distingunée. Pour le M}m‘étw
de l'intérieur, Zo conseiller d'Etat, directeur général, THUILLIER, . . .. 220 o

7 Paris, le-6'avril 48680 1 e ol 0 s s
E. THORIN, éditeur, .

L . T s e e T e
y'oor ‘! + R . . ST I B I Ryey EoCe ot L
1 o do. el it

EOE S B

P

e




e
s

i

. vv . BXTRAIT DE LA PREFACE

1 wmp s i DR LA PREMIERE EDITION.
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«.ss. Ce but de meg efforts, consistant 3 vulgariser le vaste enspmble
du Droit administratif, J'al cherché 4 le réaliser par trois moyens : la
méthodesuivie dans 'exposition, 1a reproduction des textes principau,
et I'ordre dans lequel ont 6ts placés les développements.....

La connaissance des textes est aussi indispensable a I'étude du Droit
administratif qu'a celles deg autres parties de la seience Jjuridique; ce-
pendant, par suite de I'absence de codification des lois administratives,
les textes les plus ‘éssentials restent souvent inconniis du lecteur, qui
éprouve, pour les trouver, toujours de I'embarras et parfois une impos-
sibilité complate, tandis qu’il rencontre 2 coup str larticle du Codo
Napoléon ou de tout autre Code dont il veut connattre 1a disposition.

i ¥ insbre bgaloment des textes legis ‘moins i disperisables, majs
qul, par leur nature, échappent & Tanalysé, des avis du Conseil d'fitat, et
un petit nombre' d'actes réglementaires qui
portance pratique. Cos divers textés se dist
par des.caractéres plus fing, qui ont le double
qt;oiqi;e‘ aggez nombreux, qu'ung partie moins.étendae 'd
et de prévenir T'eil dy looteny T

Le premier titpg traite deg Autorités, deg Conseils et dog Tribunaux

1nt de vue de leyp organisation, de leurs
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attributions et de leurs formes de procéder. Il embrasse par conséquent
I'ensemble des organes gui forment, & des titres divers, le vaste et puis-
sant édifice administratif de la France.

Le second titre est consacré i la Réglementation administrative des
Principes du droit public de la France. C’est dans ce titre que nous trai-
tons, entro autres, du principe de 'indépendancs de 'autorité adminis-
trative et de sa séparation d’avec I'autorité judiciaire, ainsi que des deux
institutions qui le complétent, celle des conflits et celle de la garantic
administrative des agents du gouvernement. C’est aussi dans ce titre que
se placent les principes qui président & 1'organisation des cultes, aux
droits de I'Etat dans ses rapports avec l'autorité ecclésiastique et sur
I'exercice public du culte extérieur, et la sanction administrative de ces
principes par I'antique institution du retours pour abus:' Ld s¢ place’
encore le principe de l'inviolabilité de la propriété, avec son cortége do
restrictions commandées par 'intérét social : expropriation pour cause
d'utilité publique, servitudes légales d’utilité publique, limitations du
droit de propriété en matiére de mines, marajs, bois et fordts, etc. o

Le titre troisiéme et dernier est consacré anx Personnes morales du.
Droit administratif. Nous y traitons de I'Etat.envisagé sous six aspects
divers : 1° comme gardien du domaine public, et ¢’est 12 qua se place, &
I'occasion de l'une des' dépéndances de ce''domaine, un paralléle entre le
régime des cours d’eau qui e font partio et e régime de ceux qui sont
en dehors du domaine public; 2° comtie ‘propriétaire du domaine dit
domaine de I'Etat; 3° comme miu propriétaire du 'domaine dé'ld cdu-

ronne; 4° comme déhiteur, gle_,rdet{;g:s dx‘dinaipés‘et' courantes, de rentes,

d’obligations, de bons du Trésor, de,pensions de retraite; 55 comme
créancier des acquéreurs ou fermiers de ses biens,.des comptables, des
fournisseurs, des enfrepreneurs de travaux publics, otc.; et 6° comme
créancier des impdts destinés A entrer dans ses caisses et pourilerrecou-
vrement desquels la loi dccorde & I'Etat créancier des contribuables, des
garantie§ que'nous faisons soigheuserdent connaitré. Aprés PEtaf, nous
envisageons ainsi successivement les Départements, les Commungs, los
Sections de commune, tous les Ktablissements ‘publics et les :Et.a'bl.i@é-‘
smonts ‘d'ulilits publiqhe, comrmo propriétaifs, débitepms of eréanbiors ;
¢'est, ausgi 1p quo so placent les déyeloppements importants que cop-
portent les Communautés religieuses. RO

Puisse ce plan méthodique qui, mis en pratique dans 1’enseignement
oral, m’s paru facilement suivi et donner de bons résultats, contribuer
Vceuvre de vulgarisation que j'ai tentée, pour payer mon tribut & la
science, &'la jeunesse studicuse et & mes concitoyens!

Poitiers, 1e 6 novembre 1864.
Tutopnine DUCROCQ.
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- INTRODUCTION.
NOTIONS PRELIMINAIRES
DE DROIT GONSTITUTIONNEL,

SOMMAIRE.

i. Définition et division du droit public ; ses rapports avec le droit privé. -
2. Droit public externe ; droit public interne., T .
3. Droit constitutionnel ; définition et domaine du Droit administratif,
%. Plan du Cours de Dro;t administratif; sa division en trois parties-ou titres.
. Repport général entre ces deux branches du . droit public: infernele droit
~ constitutionnel et le droit administratif, - - - .. . TIPS

6. Fixation des principes du droit public par la prem-:,'éré-;' léur'apﬁivicét,ion par

la seconde: renvoi & la deuxidme partie du Cours, = .
7. Autre point de contact: printipe de la séparation des pouvoirs.
8. Triple point de vue de 1'étude de ce principe; points de vue rationnel on

spéculatif et historique réunis; point de vue du droit positif actuel,

Lo S

1. Le Droit se divise, d’une maniére générale, en deux grandes
branches : le droit public et le droit privé.- -~ v
Le Droit privé est celui qui régle lés rapports dés iﬁdi'vidi:i;s, entre’
eux ; il se subdivise en droit. civil, droit commercial, droit de pro-
cédure, tous compris dans I'eceuvre de la codification des lois fran-,
gaises accomplie au commencement:du xix® siécle.: o o
Le Droit public, au contraire, sauf la partie comprise: dans les:
codes pénal et d’instruction criminelle, n’est pas codifié ; il a pour
objet de régler les rapports de I'Etat soit avec les autres Ltats, soit
avec les individus, citoyens ou non citoyens,-habitant le territoire
de cet Etat; il se subdivise ainsi en droit public interne et droit
public esterie. o
~Ces deux grandes branches du droit, le droit public et le droit
privé, ont plus d’un rapport entre elles; ¢’est ainsi que Bacon a pu

i
'
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10 DEFINITION ET DIVISION DU DROIT PUBLIC,

dire : « Le droit privé repose sous la sauvegarde du droit public:.l »,
et « le droit public est placé prés du droit privé comme le 'gardmn
» chargé d’en empécher Ja violation et d’arréter les 1njustices ? » ;
et Rossi, que « ¢’est dans e droit public que se trouvent les tétes

‘
. .

» de chapitres du droit privé * »,

2. Le droit public externe, celui qui régle les rapports de I'tat
avec les autres Ltats, forme le droit international ou droit des gens.
Le mot droit public a été souveni employé, par Montesquien * par
exemple, pour désigner exclusivement cette premiére branche du
droit public ; d’Aguesseau"’_fait au contraire la distinction entre 1o
droit public extérieyr ot ‘intérievr.

Le droit public interne, qui regle les rapports de 'litat avec leg
individus, comprend, en outre du droit pénal déja entionng,
deux parties principales : le drogt constitutionnel et le droif admi-
nistratif. Si Villustre président au parlement de Bordeaux, au
XVII® siecle, a trop restreint lo terme de droit public pris comme
synonyme de ‘dioit de gens, Domat ®, ay contraire, s'occupant siy-
tout du drojt public inpenne,*lfavgit employé, au XVIL sigéle, d'une
manigre trop 'ﬁdrn'préh;ensiv'e'en‘-I'néla'nt aux véritables tléments du
droit.publie, non-seulement les lojs pénales et de procédure ori-
minelle, mais aussi les lojs commerciales et de procédure civile ;
confusion qu"eixpl'iqu’ent toutefois, dans notre ancienne jurispru-
dence, la ‘diffélfexic,e,"desv'v"in‘stitutibns et Yabsence g
séparation des pouvoirs et des autorités, .

' plum tractatys de
18 ung titulo per.aphorismos.; Apho-

Justitia lgqiyergalf, sive do fq}iﬁbz;s Jyrig,
rismus 1), Lo e o .
* Neque tathen jus publituim | ad hoc tantym spectat, it dddatiy tanquiady’
T; atque ut cesgekit injuriee ; sed extangipgy
et dlscxplmam, et Ornamenta, af, opes, denique.

' At jus' Privatum, syh totela Jjuris Dublici, latef !(.E:'cen

ad omnia gireq, hene esge civi(;a'ti,s:(Aghorismus V).

* Cours de drofg constitutionnel, t, ler, porvmr, . T .
| ’Lét,fr?.s Persanes, lettres 98 ot 96 (dans leg ‘déﬁf'iégdné de colte derniyps’
1gt;pe)v; UEsprit deg Iozs liv,X) ch, WL —5 Institiition ay droif piiblis,: .-

1

do professions pap. YapPort 2 cet opdpe Per Domat, avoeat gy Roi au pré-
3-‘.‘,(15‘-‘;1 de gl.eff’gr“t'."'c.e troite fait antithase 3 oo Premier ‘ouvrags |, cop-
sacré au drojt Tive sous e tilre hian €OnNU: Les' Lojs ofvitae a0

ordré naurej, Coiat T P I.-'o,l SA,CW_]'IGS; Ia‘ns. Jeur

b




DU DROIT CONSTITUTIONNEL ET DU DROIT ADMINISTRATIF. 44

est donc, comme le droit constitutionnel, une des branches' du
droit public inferne. Ainsi se trouve déterminée la place qu’il oc-
cupe dans la législation, ainsi que dans Iensemble des sciences
morales et politiques. - ' . :

Il faut en outre le définir, en le considérant en lui-méme et dans
ses rapports avec le droit constitutionnel. |

Le droit constitutionnel comprend les regles, écrites ou tradi-
tionnelles, relatives & la formation et la, transmission des grands
pouvoirs de I'Etat, au gouvernement politique de la société, etd la
détermination des principes de droit public qui servent de base a
son organisation. ‘ SN

Le droit administratif est 'ensemble des principes et des régles
qui résultent des lois d’intérét général et de celles qui président
au fonctionnement de tous les organes, non judiciaires, du pou-
voir exécutif, chargés de leur application.

Ce droit comprend, par conséquent., dans les vastes limites de
cette définition : 4° toute Porganisation administrative de la France,
composée d’agents, de conseils et de tribunaux administratifs :
2° la réglementation par les lois administratives, ayant pour ohjet
de les appliquer, de les étendre ou de leg restreindre, des principes
de droit public qui consacrent les droits et les devoirs des citoyens

et individus dans.leurs rapports avec Iintérét général ; 8° la créa-

tion et la mise en euvre des personnes morales dont lexistence
présente un intérét de cette sorte. - |

I résulte de cette définition et du développement dont nous
venons de la faire suivre que le domaine du droit administratif,

quoique cxactement déterminé, -est immense ; aussi, bien qu'il .
soit restreint, au point.de vue de I'enseignement, par les pro-

grammes officiels, celui-ci, au sein de nos Facultés, est mal & Paise

dans le cadre trop étroit d’un cours annuel. Sans, vouloir, par con-

séquent, dépasser les bornes d’une science siriche dans ses limites,
naturelles et desa. propre grandeur, nous. devons dire cependant
qu’il existe entre ces deux branches du droit public interne, Je.

droit administratif et le droit constitutionnel, de telles affinités que
le droit administratif doit supposer connues ou doit préalablement,
exposer certaines notions. de drojt constitutionnel. - Ce

4. De pe;qu;i précede  découlent aussi, et la nécessité de cet ex~

posé préliminaire qui tient & Ja fois du droit constitutionnel et du
droit administratif, et la division rationnelle.dn droit administratif
et du présent ouvrage. Pt T e T




12 "DIVISION DU COURS DE DROIT ADMINISTRATIF.

“Le ' Cours de droit administratif, dégagé des éléments de droit
constitutionnel qui s’y rattachent, mais ne doivent pas étre con-
fondusavec lui, se divise naturellement, comme on vient de le voir
[0° 8 et aussi pages 6 et 7] en trois parties, formant chacune aprés
cétte iritroduction [et & partir du ne 53] un titre di présent ouvrage.

Le titre premier comprendra I'organisation et les attributions
des -Autorités administratives, des Conséils administratifs et des
Tribunaux administratifs. : -

‘Le second sera donsacré 2 I'étude des lois administratives, qui
appliquent, limitent et réglementent les principes de droit public,
d’ordre politique, d’ordre religieux, d’ordre naturel ou civil,

Dans lé troisieme et dernier titre, il sera traité de I'Yitat, des
Départements et’des Communes considérés comme propriétaires,
débiteurs et créanciers, ainsi que des nombreuses personnes mo-
rales qui relévent du droit administratif, soit A titre d’Etablisse-
ments publics, soit 4 titre d’Etablissements d'utilité publique.

S 1

| Es;,Apré's avoir formulé la définition du drojt administratif, Ia

division synthétique et rationnelle des ‘vastes matidres quil em-
brasse, 'sa séparation d’avec le droit constitutionnel, dans le do-
maine du droit public interne, auquel ils appartiennent I'un ot
I'autre, nousavons a préciser ici les rapports immédiats, th ébriques
et pratiques qui, en outre, existent entre eux. -

Cest au droit constitutionnel qu'il appartient de déterminer les
p;"i_z;cip:e_s; qui fo,rlﬁent la base du droit-public d’un pays et qui ga-
rantissent aux citoyens ot aux individus 1a jonissance et I'exercice
des droits @ordre politique, d’ordre religieux, d’ordre- naturel ou
civil. Mais ce'sont des lois 'admin'istfatives"qui mettent ces prin-
cipes en euvre et fixent léurs conditions d’application, oo

Aussi le mot heureux, ‘employé pour signaler les rapports du
drvoit_ public et du droit privé: par Rossj (qui avait donné du droit

public la. meéme division '), est-il encore plus ahsoly

tutionnel que se trouvesit les tdtes de chapitres du droj inis-’
ol b ahded u droit adminis-
tratif, L'éminent publiciste le dit 1yj- ’

méme * sous une autre forme :-

t « Lo droit d’e's"gerié, le droit constituti et ls droit agp '
. ¢Ledro _ 8 drc utionnel et lg droi administratif sont
» _t?qls grandes parties du méme tout, le droit public (Gours de dioje consti-
tutionnel, pap Rossi, t, Ier, p, LyI) », - L o

* Qours de drojt oonstitutz'onne], t. Iev, p, Ly,

[
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« Le droit constitutionnel nous fait connaitre a grands traits 'or-
» ganisation sociale et politique du pays; le droit administratif
» nous expose la machine politique dans ses moindres détails et
» dans ses nomhreuses applications. Il nous apprend & la faire
» fonctionner, & en suivre la marche, & en recueillir les résultats.
» Le droit constitutionnel et le droit administratif se tiennent par
» un rapport assez analogue a celui qui existe entre le droit pro-_
» prement dit et la loi de procédure ».

Dans le méme ordre d’idées, un trés-savant professeur 'a pu
dire : « Le droit administratif s'occupe de cette partie du droit pu-
» blic qui comprend les rapports des gouvernants et des gouvernés
» dans les détails de I'exécution des mesures qui les régissent. 1l
» cst placé sur les bas degrés du droit public; celui-ci pose les
» principes, et autrc embrasse les régles qui regardent 'exécu-
» tion et les conséquences. Il s'agit d’'une méme échelle occupée
» par un seul pouvoir sous des noms différents ; il s’appelle gou-
» vernement dans les degrés supérieurs, et administration dans les
» degrés inférieurs ».

Le lien enire ces deux bra,nches distinctes du droit public in-
terne est si intime que, parfois, il ne serait pas facile de dire ou
finitle droit constilutionnel et o1 le droit administratif commence,
si, dans un, pays témoin de tant de ruines., on ne voyait, heureu-
sement, malgré des contre-coups inévitables et parfois d’utiles
améliorations, la généralité de ses lois administratives survivre a
Ieffondrement successxf de ses lois constitutionnelles tour a tour

déchirées par les révolutions.

b

b

b d

~

M e

‘

6. Nous venons de dire,.en définissant le droit administratif
[n* 8], que les lois qui ont pour objet direct la réglementation des

principes du droit public sont une portion considérahle de ce

droit; et dans la division du droit administratif et de cet ouvrage
en trms parties [ne 4], nous avons vu que l'étude de cette régle-
mentation formera. toute la seconde partie, I1 suffit _d_o_nc‘d’lndl-
quer ici d’'une maniére succincte ce point de contact étroit'entre
le droit constitutionnel et le droit administratif. - ‘

‘Pour ne citer que quc,lques exemples, il suffit de dire qne c’est
le droit constitutionnel qui a donné pour base a I'organisation po-
llthue de la Prance le pmnmpe dela souverameté nationale, et que

P ‘ ) . . . ; oo L

' Traité du droit public des Frangais, por M Serrigny; Im:raductmn sur Jes

fondements das socidtés pohhq’uOS: page 96. L




A% ** PRINCIPE D DROIT PUBLIC FONDAMENTAL

~les lois reldtives ‘aux élections faites en exécution de ce principe

sont, pour la plus grande partie, dans la sphére du droit adminis-
tratif.' (’est encore un principe constitutionnel, remontant 4 1789,
que celui en vertu duquel nul imp6t non voté pour année ne peut
&tre pereu ; mais les impdts sont réglés par de trés-nombreuses
lois administrativés, et la législation financidre de la France oc-
cupe une place considérable: dans son drojt administratif. De
méme, obligation nationale au service militaire est un principe
de droit-public du»domaine-con‘stitutionnel; mais les lois succes-
sives sut le recrutement et sur Yorganisation de l'armée sont des
lois'administratives. Au droit constitutionnel il appartient de poser
les principes de la liberté des cultes, de I'égalité civile, de la liberté
Individuelle , de Yinviolabilité de 1a propriété ; mais ce sont des
lois'administratives qui reglent la haute police des cultes, le droit
du chef de I'itat d’autoriser les changements ou les modifications
de noms de famille et de conférer des titres, la formalité des pas-
seports, les droits de I'administration Vis-a-vis des aliénés dange-
reux, expropriation pour cause d'utilité¢ publique, et les nom-
breuses et diverses limitations du droit de propriété -dans Pintéret
général et public, ' o S

7. En outre de ce point de contact général entre le droit consti-
tutionnel et le droit administratif qu’il suffit de signaler ici, et dont
le déveIOppement occupera la seconde partie du Cours de droit
ddministratif, il en-est un autre dont Yexamen fait le principal
objet de cette introduction. - S |
. De tous les principes du nouveau droit public de Ja France de-
puis 1789, le principe de la séparation des bouvoirs est celui qui
exerce sur I'eénsemble du droit national la plus puissante et la plus

2l nfluence | t dans toutes les hranches de ce
fl‘l‘o.lt.; e}Le domine loutes les autorités, tous leg conseils, toutes les
]'l'lrldlcnons'de"to‘us"les ordres. R R

pour ne pas empiéter sup un autre domajne
serait décapite, . ' ’

Envisagé dans son sens le plﬁs large,

I¢ principe de 1q 'SGpara~
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tion des pouvoirs comprend, d’'une part, les régles qui présidenta
la séparation des grands pouvoirs publics; et, d’autre part, celles
qui président & la séparation des autorités administrative et judi-
ciaire. En le considérant sous ce double aspect, il est méme plus
exact, suivant nous ef malgré des habitudes de langage contraires,
de voir la deux principes de droit public distincts, bien que se rat-
tachant I'un A autre [voir n°® 33].

Le second, celui de la séparalion des autorités, est plus exclusi-
vement réglé par les lois administratives. Le droit administratif
peut méme revendiquer son étude tout entidre; nous devrons en
faire une analyse approfondie dans la scconde partie de cet ou-
vrage [ne* 648 & 696]; nous devrons suivre partoutses données, et
faire son application dans toutes les parties du droit administratif.

Le premier de ces principes, au contraire, celui de la séparation
des grands pouvoirs publics, reléve tout entier du droit constitu-
tionnel ; mais c’est & lui qu’il appartient de déterminer exactement
la place de I'administration ou autorité administrative et celle de
Pautorité judiciaire au sein de ces pouvoirs, leurs conditions d’exis-
tence, la nature de leursactes- dont Vapplication est confiée pour
partie aux divers organes de Yadministration. Cest pour cela que
le principe constitutionnel de la séparation des pouvoirs doit for-
nmer la téte de chapltres du dr01t admlmstratlf tout entier.

: i PTG T . oo Co :

8. Ce principe f011damenta1 du drmt publi¢ de la France peut,
sans sortir du domaine, assez vaste pour notre enseignement, du
droit national, étre envisagé sous un triple aspect : au point de vue
spéculatif et rationnel en le considérant en lui-méme pour en
déterminer les condltlons d’application et la portée ; au pomt de
vue historique, dans Pexposé de ses apphcatwns sugcessives ; au
point-de vue des textes constitutionnels en vigueur.. .,

Bien que ces trois points de vue soient distincts les uns  des
autres,-ils'se touchent cependant de si prés qu’il n’est pas facile
d’isoler l’étude ratlonnelle du pr1n01pe "de'la séparatmn des pou-
voirs, de son é&tude historique, et réclproquement ;.sauf & faire
cnsuite au droit positif existant la place due aux. textes en wgueur,
selon que le pays posséde ou non, suivant les crises qu’il.traverse,
I'ensemble d'un droit const1tut10nnel eerit ou tra,dztmrinel qu1
organise la séparatmn déspouvoirs., -

Cest & ce point de vue, dans cet ordre ) et en ayant tonjours le
droit administratif pour objectif, que nous allons traiter du prmc;pe
de- 1a ‘séparationi des pouvoirs. Nous abordons, en. premier lieu,

&
2
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46 PRINCIPE DE LA SEPARATION DES POUVOIRS.

la partie spéculative ou rationnelle et la parlie.historique de f:e.tte
ctude, en les réunissant. Elles formeront le commentaire anticipé
de Ia troisiéme partie consacrée au droit  positif actuel, contenu
dans les. lois constitutionnetes existantes.

Principe de Ia séparation des pouvoirs
L bonsidéré aux points de vue spéculatif et historique,

- 9. Idée de pouvoir inhérente 4 celle de société.,

10. Pouvoir constituant. o

11, Pouvoirs constitués ; ils doivent &tre séparés.

12, Origines du prineipe de 1a séparation des pouvoirs constitués,

13. 'Onze Comstitutions ou Charles qui ont successivement en France organisé
" et réparti les pouvoirs, de 1789 & 1871, - .

14, Eelipses du principe de séparation des pouvoirs : déerets-lois,

15, Pouvoir législatif, participation possible du pouvair exéeulif & )'ceuvre
.. législative; diverses phases de la confection des Jois,

46. Initiative des lois; intervention du conseil d'Etat,

17."Discussion ‘et vote des lojs 5 amendements, _

18. Examen de la constitutionnalilé des lois admis par certaines constitulions,

. ',‘ avec division des actes législatifs en loig et sénatus-consultes,

19, Sanction des lois, admise ou rejetée selon Jes constitutions,

20. De la date des lois, o ' ' '

24. Promulgation des lois, .

22. Transilion naturelie de la théorie du pouvoir législatif 3 |
., .. exéeutif, également faite au point de vue spéculatif,

23. Pouvoir exéoutif; éléments d'une étude rationnelle de ce pouvoir,

24, Division du polvoir exéentis en trois braniches, -

25, 1t¢ hranche; le gouvernément, . . - .,

26, Ses régles diverses ay point de vue de sa’ composition,

a1, — . —  desa durée et de sa transmission,

28, — des,cqnd,itionsrconstitutionneliles de son fonctionnement,

‘tude du pouvoir

29. Responsabilité ministérielle.
30. Suite; régime parlementaire; p
U da pouvoir exécutif, - -
84, Observations‘-rela,t.ives & cette premi
32, 2me branche ; Padministration. . . s
83. 3m° branche ; g Justice : justice retenue oy déléguée; jurldiction jﬁd‘iciaire
.., ou administrative; séparation des antorités administrative et judiciaire.
34, L,alz'l.tQI‘ilé' Judiciaire n& ¢onstitue pas fin troisidme bbuvoir; dit pouvoir judi-
'+ -clajre; elle est une branche du pouvoir exéeutif distinete dog deux autres,
35. Suite de la démonstration-de ce principe, | .~

36, Tablea}i historique des diverses solutiong données parAIes .constﬁutioﬁs sﬁc-
| ceggwgs_de'la Frauce aux questions d'organisation de séparation dn

. bouvoir législatif ét-du pouyojp exéeutif, ~ - T TUPATAM
9.0 Lidée de Pouvorr estinhérente a celje de socigté ; lexpérience
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des siécles n’a fail quejustifier 'éloquente affirmation de Cicéron °,
s'inspirant de Platon : « Rien n’est plus approprié au droit et & la
» condition de la nature que le pouvoir; la famille, la cité, la
» nation, le genre humain, la nature entiére, le monde lui-méme
» ne peuvent subsister sans lui ; car le monde obéit & Dieu, A lui
» sont soumises et la terre et la mer, et la vie de ’homme défere
» aux injonctions d’'une loi supréme ».

Montesquieu ? exprime ainsi la méme vérité : « Une société ne
» saurait subsister sans un gouvernement ». Il n’y a pas « de na-
» tion acéphale », suivant le mot de d’Aguesscau s.

Le pouvoir, considéré en soi, se subdivise en pouvoir constituant
el en pouvoirs constitués.

10. Le pouvoir constituant est un. Il est 'expression compléte et
direcle de la souverainet¢. Il réside dans la nation qui I’exerce par
vole de délégation ou de ratification, et parfois par ces deux pro-
cédés cumulativement employés. II a pour objet de créer les pou-
voirs constitués , auxquels il attribue Pexercice de la souveraineté,
en fixant la forme politique du gouvernement, dans un acte généra-
lement appelé Constitution ou Charte. Ce principe de souveraineté
nationale n’est l’apanage exclusif d’aucune forme politique de gou-
vernement, ne peut en imposer une obligatoirement (ce qui serait
la négation méme du principe), ni limiter le droit du pays libre-
ment consulté ou légalement représenté d’organiser celle de son
choix, dans les conditions fixées par la loi.

11. Les pouvoirs constitués, créés par le pouvoir constituant, au
lieu d’étre par leur nature soumis & la régle de I'unité, sont au
contraire soumis a celle de la dualité ou de la pluralité. Tous les
pubhmstes sont d’accord pour reconnaitre I'existence de deux pou-
voirs de cette nature ; nous dirons plus loin pourquoi nous ne re-
connaissons pas, contrairement & une théorie divergente sur ce
point, I'existence d’un troisiéme pouvoir principal dans.I’Etat, qui
puisse, au point de vue rationnel, étre considéré comme 1'égal des
deux autres [n® 33 & 36]..Les deux pouvoirs constitués, reconnus

L Nihil tam aptum est ad jus conditionemque nature quam imperium, sine
quo nec domus ulla, nec civitas, nec gens, nec hominwm universtm, genus
stare, nec rerum natura omnis, nec ipse mundus potest; nam et hic Deo paret,
et huic obediunt maria terreeque, et hominum vita jussis supremae legis obiem-.

perat(Cicero, De Legibus, lib. III, 1). .
2 L\ sprit des Jozs,l Ier, ch, 1y, —3 Instltutzo_nv au -d;_.'ozt: pub]zc, 2¢ parne.

T. 1, 2

.
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18 "POUVOIR - LEGISLATIF; POUVOIR EXECUTIF.

par tous, sont:le pouvoir législatif et le pouvoir exécutif. Le premier
a pour mission de faire Ia loi, le second de I'appliquer..

C'est-cette diversité: propre aux pouvoirs constitués (qui exige
leur répartition en des mains différentes et donne lieu an principe
fondamental de Ia séparation des pouvoirs. Le pouvoir législatif et
le pouvoir exéeutif, distinets par la nature de leur mission, doivent
Clre séparés par les lois positives et dang Papplication, sous peine
de laisser 1a place au pouvoir absoly oy diclature, soit d’un seul
homme, soit de plusieurs, soit méme d’un grand nombre, ce qui
peut se produire avee la forme républicaine aussi bien qu’avee Ia
forme monarchique du gouvernement. | |

Le principe de Ia séparation des pouvojrs exige donc que le pou-
voir chargé de Pexécution des lois n’ait pas mission de leg faire, et
que le pouvoir chargé de faire Jes lois ne soit Pas cumulativement
investi de la mission d’exécution, Mais ce principe n’impose pas
une division tellement absolue, qu’il fasse obstacle 3 une certaine

pouvoir- législatif dans I'ceuvre- de Pexéculif; saufr 3 déterminer
cetie répartition, dans des conditions de nature 3 eviter la- confu-
sion des deux pouvoirs ot la domination de I'un par lautyre , et A
maintenir chacun d’eny dans ses limiteg haturelles, en arrétant,
sans les paralyser, le pouvoir par le pouvojy.

traire de la concentration de tous Jeg Pouvoirs dans
formait Tun des trajts essentiels de ce que J'op a
régjme. On avait bien vy jadis " des réunions d’Liats généraux ;
mals leurs prérogatives n’étaient-pas détérminées; leurs actes ne
Participaient pas de 1 Souveraineté ; jls elaient rarement convo-
qués, et depuis 1614, c’estd-dire depuis Ante-

ils avaient cessé de J'atpa, C’est dans 1a Déclaratio

ppelle I'ancien
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ricure), que I'’Assemblée constituante a donné 4 la Trance, qu’clle
ne séparait pas de la monarchie, son nouvean droit public, repo-
sant sur le double principe de la souveraineté nationale et de la
division des pouvoirs. -

13. Onze Constitutions ou Chartes, tour a tour détruites, ont suc-
cessrvement organisé en France, depuis cétte époque et jusqu’au
droit constitutionnel positif actucllement en vigueur, le principe
de la séparation des pouvoirs législatif et exécutif, dans des con-
ditions d’application bien différentes les uncs des autres.

Malgré le sentiment douloureux qu’éveille chez tous les ceurs
dévoués & la patrie cette longue nomenclature, il faut la présenter
ict, puisqu’elle offre & la fois I’histoire du principe de la séparation
des pouvoirs dans notre pays, et le plus ample objet d’études pour
la solution des vastes et périlleux problémes que son application
souleve.

Voici la nomenclature de ces Constitutions :

1° Constitution monarchique des 3-14 septembre 1794, votée
par 'Assemblée constituante, qui placait entre les mains du Roi
un pouvoir exécutif affaibli, en présence d’une Assemblée législa-
tive unique et toute-puissante. - |

2° Constitution républicaine du 24 juin 4798, qui semblait avoir
la prétention d’organiser I'anarchie, et ne fut jamais mise 2 ‘exé-
cution par la Convention, désireuse de répondre par elile au re-
proche d'usurpation.

8° Constitution directoriale du 5 fructidor an III (22 aotit 4793,
votée par la Convention dans la derniére partie de son existence,
qui organisait la forme républicaine en confiant le pouvoir exé-
cutif & cing Directeurs, et le pouvoir législatif aux ‘deux Conseils
des Anciens et des Cing-Cents. SRR I

4° Constitution consulaire du 22 frimaire an VIII (18 décembre
1799), qui remettait Ja plénitude di pouvoir, exécutif au Premier
Consul, et répartissait la puissance législative entre ce premier
magistrat de la République assisté d'un conseil d’Etat et de mi-
nistres ne dépendant que dé‘lui seul, le Tribunat chargé de la
discussion des lois, 1e Corps 1égislatif chargé de les voter, et le Sénat
investi du droit de les annuler, ainsi'que tous autres actes, ‘pour
cause d’inconstitutionnalité. =~ ]
* B° Sénatus-consulte organique du Consulat & vie des 14 et
46 thermidor an X (2 et's aolit 1802), et sénatus-consulte orga-
nique ‘de PEmpire du 28, floréal an XII (48 mai 4804), l'un et

N s e ae
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Pautre modifiant la Constitution du 22 frimaire de I'an VIII en se
combinant avec elle, ainsi que le sénatus-consulte du 19 aotit 1807
portant suppression du.Tribunat.

6° Charte constitutionnelle du 4 juin 4844, (que, dans son
préambule, la Restauration rattachait au droit public antérieur
et contraii',e..a celui de 1789, majs qui faisait la répartition du
pbuirbil’,législatif et du.pouvoir exécutif entre le Roi et deux
Chambres, I'une héréditaire , la Chambre des Pairs , l'autre élec-
tive par un suffrage trés-restreint , celle des Députés ; cette Charte
organisait en France le régime parlementaire et la monarchie
constitutionnelle, avec la responsabilité ministérielle,

7° Acte additionnel aux. Constitutions de I'Empire du 22 avril
1815, qui organisait aussi le systtme parlementaire, et dont
Vexistence éphémére eut pour terme les désastres qui mirent fin
a la courte période dite des Cent-Jours, et amenérent le rétablisse-
ment de la Restauration et de la Gharte de 1844, |

8° Charte constitutionnelle du 14 aotit 1830, qui, dégageant
du mélange d’ancien régime qui, se trouvait dans la Charte de
1814 le principe de la séparation des pouvoirs , le constitua sur
des bases analogues 3 celles de la Charte précédente, avee des
lois organiques proscrivant 'hérédits de la Chambre des Pairs,
et formant un corps électoral plus étendu , mais encore restreint
4200,000 électeurs, S .
. .9° Consitution républicaine du 4 novembre 1848, qui avajt
mvestl un président de 1, République du pouvoir exéeutif et confis

le pouvoir législatit 4 une Assemblée legislative unique, I'un et
Yawire issus du suffrage universel. -

_ 400 Constitution du 44 janvier 4852, Tabord mddiﬁée'par le
sér{at_u§fcoqsulte._organique, de J?Empire du 7 novembre 1852
ratifié par le plébiscite des 24 ef 22 novembre 1832 qui l'épdf:

tissait le pouvoir législatif entre IEmpereur, ¢’ assi
. pouy cgl entr y dune part 3
@1,1,00115911 ;,d’Etat et nts desp ch':n*illfxs*lesstc
} ok . . 1L, - X
ps | lf; elle ne donnait
Constitutionnalité des lojs saps lui

3 dis n ni le - en lui réservant lg
législatior Sututionnelle et la facults Cinterpréter et de g
; nStitation tae ot ocuile d'ix ¢t de mo-
difier la Gonstltutlonhpar,_vou;_‘»de _sénaitu.s.—conspli]tes. De Iﬁmlgs
oo 2 fevrier 4861, 31 décembre 45g; , 48 juillet
867, qui ont apporté & cette Constitution des

1866, 14 maprs
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possible d’apporter A la Constitution de 1852, dans le sens du ré-
gime parlementaire, sans toucher a ses bases fondamentales qu'un
plébiscite pouvait seul transformer (art. 82).

140 Constitution du 24 mai 1870 , promulguée en vertu du plé-
biscite du 8 mai, qui supprimait le pouvoir constituant du Sénat,
le trans’ormait en chambre législative, comme les anciennes
Chambres des Pairs,, organisait le régime parlementaire avec le
partage de initiative législative entre I'Empereur, le Corps légis-
latif et le Sénat, etla responsabilité des ministres, et n’a duré que
jusqua la révolution du 4 septembre 4870. _ S
- L’assemblée nationale élue en février 1874, investie du pouvoir
constituant, a voté les lois constitutionnelles'de 1875 [n®* 37 & 52].

14. Le principe de la séparation des pouvoirs s’oppose, par le
motif que nous avons signalé [n° 41], & ce que le méme homme
ou les mémes hommes puissent faite 6l exécuter la loi. Aussi, dans
les temps de crises et de révolution, pendant lesquels on a vu
tous les pouvoirs momentanément réunis dans les mains de gou-
vernements de fait, ceux de leurs actes rendus sur des matieres

législatives, et pour lesquels une ratification formelle est par(ois.

intervenue (tel est Particle 58 2 de la Gonstitution de 41852), sont-
ils désignés sous cette dénomination, dont les deux termes.contra-
dictoires indiquent bien leur caractére exorbitant, de décrets lé-
gislatifs ou décrets-lois.

Quelques gouvernements régulicrs, des assemblées concentrant

tous les pouvoirs dans leurs mains , ou des chefs d’Elat empiétant.

sur les attributions législatives par des décrets inconstitutionnels,
ont aussi rendu des décrets-lois oun déerets législatifs.

135. Le pouvoir législatif peut &tre exercé ou par une assemblée
unique, ou par deux assemblées, électives I'une et l'autre ou

provenant de sources diverses; on a méme vu Padjonction d'une.

troisidme assemblée. La mission de chaque assemblée n’a pas non
plus été toujours la méme pour chacune d’elles. Enfin, le ‘pou-
voir exécutif peut, comme nous Tavons dit [n® 14], olre appelé &
participer - la loi, par:ée que nous allons appeler Yinitiative ou’
méme la sanction, mais jainais, suivant nous, sous peine d’atteinte
capitale et directe au principe lui-méme ; par la participation per-

sonnelle du dépositaire immédiat du pouvoir exécutif, quels que-

soient son titre et la forme monarchique ou républicaine du gou-
vernement, a la discussion et au'vote de la loi [n 47 et v
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"Ainsi, l'eeuvre de la. confection des lois est complexe, et les
constitutions ont pu répartir de maniéres bien diverses les opéra-
tions multiples de leur élaboration. Elle comprend : 1° I'initiative
de la loi ; 2° la discussion ; 3° le vote de loi. Il peut y avoir, en outre,
40 Yexamen de la constitutionnalité de la loi, et surtout 3° la sanc-
tion de la loi.

16. 1° L'initiative de la loi est le droit de proposer un projet de
loi. Trois systémes principaux sont possibles; ils ont été succes-
sivement appliqués en France; et, malgré la pratique contraire de
de la république des Etats-Unis d’Amérique, et méme de la mo-
narchie constitutionnelle d’Angleterre , c’est principalement sous
le rapport de I'initiative que l'on a vu en France, soit sous le ré-
gime monarchique , soit sous le régime républicain , le pouvoir
exécutif participer & I'eeuvre législative. Les trois systémes consti-

tutionnels signalés consistent.; 1'una donner Vinitiative Jégislative

au pouvoir exécutif seul; le second A I'attribuer aux assemblées
ou & l'une seule des assemblées , & 1’exclusion du pouvoir exécu-
tif; le troisiéme, qui parait plus rationnel, partage linitiative
entre le pouvoir exécutif et les assemblées législatives. On verra
dans le tableau synthétique des constitutions de la France [n°® 36
et n° 39], comment chacun de ces trois systémes a successivement
pris place dans nos lois constitutionnelles. ‘
La grande institution du conseil d’Etat [n°* 39 et-50, 74 & 88]
asstire au pouvoir exécutif. un utile auxiliaire pour la préparation
et la rédaction des projets de loi et de. Jeur .exposé de motifs,
lorsque ce pouvoir est investi en totalité ou pour partie de l'ini-
tiative des lois ; le conseil d’Etat fonctionne alors , Inoins comme
conseil administratif, que comme conseil de gouvernement. Il en
en est de méme lorsque les assemblées politiques, jugeant utile
de recourir & ses lumieres, renvoient & son examen des projets de
loi émanés de l'initiative parlementaire (Loi du 24 mai 1872, art. 8

g 4 [n° 74]). Mais Vinterprétation législative des lois est avec rajson.
enlevée au conseil d'Etat et.au pouvoir exécutif depuis 1814 [n° 76].
1l faut, en.outre, noter que Dinitiative législative emporte pour.

Pauteur ou les auteurs des projets- de loi.dont ils ont saisi les
a..ssembl.ées, le droit de les retirera tous les moments de la discus~
sion et jusqu’au vote, sauf, 3 quiconque est également investi de
cette initiative , le droit de les reprendre en son propre nom.

117, 2"-et 3° La discussion et le vole :d,é la{ l.di_‘ sbnt cl'loées 'd,istin(':teé,',
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mais unies entre elles par un lien si étroit, qu'il est contre nature
de les disjoindre pour investir une assemblée, comme Pélait le
Corps législatif de la Constitution du 22 frimaire de 'an VIII, du
droit de voter la loi sans la discuter, et une autre assemblée,
comme l'était alors le Tribunat, du droit de .discuter la loi sans
la voter: Aussi toutes les autres constitutions francaises ont-elles
réuni sous ce rapport la discussion et le vote de la loi; mais les
unes n’ont admis qu'une assemblée législative unique, les autres
“deux assemblées législatives.

Nous avons déja dit [n° 15] que le pouvou- exécutif, monar-
chique ou républicain, concentré dans les mains d’un seul homme,
quel que soit son titre, ou collectivement exercé par plusieurs, ne
peut pas, sans atteinte directe au principe de la séparation
des pouvoirs, participer par lui-méme 3 la discussion-et au vote
de la loi. L’une des conséquences pratiques de ce principe de droit
public doit donc étre Vincompatibilité absolue de l'exercice du
mandat législatif, dans Pune quelconque des assemblées législa-
tives, avec 'investiture de la puissance exécutive. .

Mais , si le pr mclpe de la séparation des pouvoirs s’oppose A ce
que le pouvoir exécutif discute et vote personnellement la loi, il
ne fait pas obstacle & la participation de ses. ministres a ces. dem
phases constitutionnelles de I'eeuvre législative. Cette participa-
tion n’était pas admise par les Constitutions de 'an VIII et de 1852
qui la remplagaient, an point de vue de la discussion de la loi,
par 'intervention du conseil d’Etat, chargé de p01te1 la parole au
nom du pouvoir exéculif devant ]es assemblées, ou il ne remplit
plus ce role gu'accidentellement [n° 74]. La participation des mi-
nistres & la discussion et au vote de la loi est une conséquence de
la responsabilité ministérielle [n° 29 et 54], et, loin de porter
atteinte, comme l'intervention personnelle du pouvoir exécutif
dans les débats législatifs, a l’mdépendance du parlement, elle est
le moyen d’influence le plus actif dont il puisse étre investi.

Le droit d’amendement doit étre ici mentionné; son usage né-
cessaire n'est pas sans inconvénient pour la bonne rédactlon des
lois, et il a besoin d’étre sauvegardé, soit par 1’1n£e1 vention suc-
cessive de deux assemblées,. soit, dans le systeme d’'une seule
chambre, par la régle des trois lectures contre les dangers de la
surprise ou de Pentrainement. .

L’analyse exacte du droit d’amendement le rattache én“alement
a V'initiative, & la diséussion et au vote de Ja loi.
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18. %° L'ezamen de la constitutionnalité de la loi n’a, existé, comme
phase distincte de la confection de Ia loi, que dansles Constitutions
de l'an VIII et de 41852. Dans celle de Pan VIHI, le Sénat formait

. une troisieme assemblée, dans celle de 4 852 une seconde assem-

blée, Pune et Pautre étrangeres 3 1a discussion et au vote de g
loi, mais investies d’un pouvoir d’ordre constituant, auquel se
rattachait examen de la constitutionnalité des lois. Le Sénat do
I'an VIIT et des sénatus-consultes organiques de YEmpire de 1802
el 1804, ne statuait sur la constitutionnalité des lois quautant
qu’elles lui étajent déférées comme inconstitutionnelles par le
gouvernement, ou le Tribunat, et, aprés la suppression da Trj-
bunat en 1807, par les citoyens, les législateurs ou les sénateurs.
Le Sénat de 1852 était saisi de plein droit sans recours, aucune loj
Ne pouvant éire promulguée sanslui avoir été préalablement sou-

-mise et sans que le Sénat ait déclaré « ne pas s’opposer & sa promu-

gation » pour cause d’inconstitutionnalité.

Les sénatus-consultes organiques de 41802 et 1804 avajent intro-
duit une distinetion entre Ia législation ordinaire, votée parle Corps
législatif et qui-conservait le nom de lois, et la législation cons-
titutionnelle placée dans les atiributions exclusives du Sénat et qui
prenait la dénomination de sénatus-consultes. 1a Gonstitution de
1852 avait reproduit cette division de la législation en lois et en
sénatus-consulfes > ce droit du Sénat de faire des sénatus-consultes
5 ratlachait & son droil d’examen de 1a constitutionnalité des lois,
etla Constitutioni de 1870 les avait supprimés I'un et Pautre..

19. 5° La sanction est Pacte complémentaire de Jg loi, qui trang-
forme le projet en loi. La sanction émane du pouvoir qui n’a pas
le droit de voter Ia loi; par la sanction, il est armé d’un moyen
constitutionnel d’empécher le projet discuté et Voié par Pautre
pouvoir de devenir loi ; il ¢chappe ainsi a I'obligation constitu-
tionnelle d'assurer Pexécution des mesures contraires & ses vues.

Le choix de la forme monarchigue oy républicaine du gouver-

na.rtfhiq_ule_s dela France, et celles de Yan VIII et de 4852 dés leur
origine, ont donné la sanction. législativé au pouvoir exéeutif, -

fooins celle de 1794 qui ne conférait au Roj que le vefo. suspensif
pendant denx législatures. La Constitution républicaine de Pan II1
refusait absolument la sanction of tout ce quietit pu en tenip lien
au directoire exécutif, mais Pattribuait au conseil des Anciens; 1Ia
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Constitution de 1848 donnait au président de la République non
la sanction, mais le droit de provoquer une nouvelle délibération
du pouvoir législatif [n°s 39 et 49]. , :

Il faut remarquer que méme, dans les constitutions qui ont ac-
cordé la sanction au pouvoir exécutif, elle a une importance qui
varije, moins grande dans celles (an VIII, 1802-1804, 1844, 1843,
1852) qui donnaient linitiative au pouvoir exécutif seul, plus
grande dans celles (1830, 1870) qui partageaient cette initiative
entre le pouvoir exécutif et les chambres.

- 20. Il résulte de 'analyse que nous venons de faire des opéra-
tions multiples de la confection des lois, que la date des lois varie
suivant les constitutions qui réglent ces opérations législatives. En
effet, la loi doit toujours prendre date du jour ol elle est com-
pléte. Dans les constitutions qui admettent la sanction, le projet,
méme voté, ne devient loi que par la sanction [n° 20], et doit en

prendre la date. Dans celles au contraire qui n'admettent pas la
sanction, et dans lesquelles la loi est achevée par le vote, la loi

prendra la date du jour du vote; si ce vote appartient cumulative-
ment a deux assemblées législatives, ce sera la date du dernier

vote qui deviendra celle de 1a loi ; si le pouvoir exécutif est investi

du droit de provoquer un nouvel examen de la'loi, la date de la
loi sera celle du vote définitif, soit qu’il confirme, soit qu’il modifie
le précédent ; enfin si, comme on le voit surtout dans le systtme
d’'unité d’assemblée législative, la loi est soumise & deux ou trois
lectures, c’est toujours le vote en derniére lecture qui imprimera
d la loi sa date officielle. En un mot, la date de la loi est celle de
la sanction dans les constitutions qui 'admettent, et celle du der-
nier vote législatif dans les alitres [n° 39, 49, 190 note 4].

21, Sous la plupart des constitutions conférant la sanction au
pouvoir exécutif, les mémes actes, ordonnances royales, décrets
impériaux, décretls ou arrétés dd gouvernement, sanctionnaient
et promulguaient & la fois la loi sous’ cette formule consacrée :
« Avons sanctionné et sanctionnons, promulgué et promulguons,
» la loi dont la teneur suit». Malgré leur réunion dans le méme

acte et dans la méme phrase, la sanction et la promulgation n’en’

ont pas moins toujours été deux choses distinctes. |
Nous venons de voir que, par la sanction, le pouvoir exécutif

est admis & coopérer, parte in qud, & Peeuvre législative, pour y

adhérer'ou pour I'empécher de se parachever, sans toutefois pou-

B S S
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voir en modifier les dispositions ; ainsi par la sanction le pouvoir
exécutif participe réellement de la puissance législative.

La promulgation, au contraire, est un attribut du pouvoir exé-
cutif ; elle suppose la loi compléte ; elle est 'acte par lequel le pou-
voir exécutif rend la loi exécutoire, c’est-d-dire le premier acte
d’exécution de la loi. Portalis I’a définie : « I'édition solennelle de
» la loi, le moyen de constater son existence, et de lier le peuple
» 4 son exécution ». Ainsi la loi existe avant la promulgation, mais
elle n’acquiert que par elle la force coercitive [ne® 49].

22. (e que nous venons de dire de la promulgation, premier
acte d’exécution de la loi, forme une transition naturelle entre I'é-
tude Spéculatwe et résumée que nous venons de présenter du pou-
voir chargé de faire la loi, et celle que nous allons également en-
treprendle pour le pouvoir chargé de faire exécuter la loi, en le
considérant en lui-méme, au méme point de vue rationnel, et in-
dépendamment du droit positif. |

23. Nous venons de voir que le pouvoir exécutif, considéré 4° au
point de vue de sa participation plus ou moins étendue a I'ceuvre
législative, pouvait présenter les diversités les plus grandes, sui-
vant la solution donnée & ces problémes parla constitution du pays.
Les diversités et les difficultés augmentent encore lorsque, sor-
tant de la théorie de la confection des lois, on envisage le pouvoir
exéeutif au point de vue de son organisation propre, relativement:
2° & sa composition, 3° 4 sa durée et 4 sa transmission, 4° aux con-
ditions de son fonctionnement.

Sans revenir sur ce qui a été dit ci-dessus relativement au
4" point en traitant du pouvoir législatif, nous avons a présenter
ici de rapides apergus sur les 2°, 3¢ et 4° points.

Mais il convient de les raprocher d’un 5° point d’étude, relatif a
lanalyse du pouvoir exécutif et & sa division en dlvcrses branches
qui lui sont inhérentes, sous tous les régimes politiques. Sous ce
rapport 'étude théorlque et rationnelle du pouvoir exécutif quc
nous enfreprenons ici, avec son étude historique, a,ppartlent en
méme temps au dr01t positif de la Prance

24. Lorsqu’en se placant & ce B° pomt de vue, on analyse le pou-
voir exécutif en lui-méme, indépendamment des formes et des
conditions politiques sous lesquelles il peut se produlre on recomn-
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nait qu’il se subdivise en un certain nombre de branches. Suivant
nous, ces branches, distinctes du pouvoir exécutif, sontau nombre
de trois : le gouvernement, 1’ administration, la justice.

Gette portion de l'étude du principe de la séparation des pou-
voirs va mettre en lumiére un point de contact étroit entre le
droit constitutionnel et le droit administratif, en déterminant la
place qui appartient & administration ou autorité administrative
dans I'ensemble des pouvoirs, scientifiquement réduits & deux,
et en nous montrant qu’elle est une branche du pouvoir exécutif.

23, Les attrlhuts du gouvemement premiére branche du pou-
voir exéeutif, relévent entidrement du droit constitutionnel. Ila en
effet pour objet la direction des intéréts généraux du pays [n° 82].

C’est surtout en vue de cette premiére partie de son réle, de sa
mission gouvernementale, que le pouvoir exécutif peut étre et a
été soumis & une grande variété de régime en ce qui touche les
conditions de son organisation ci-dessus indiquée, concernant sa
composition, sa durée, sa transmission, son fonctionnement.

26. Au point de vue de sa composition, le pouvoir exécutif,

chargé de gouverner le pays, peut étre conﬁé a un seul homme ou
a plusieurs.'. | -

Suivant une régle, que nous trouverons partout dans 'ensemble
de notre organisation administrative, qu’elle domine depuis 'année
1800, « délibérer est le fait de plusicurs, agir est le fait d’'un
seul »; exacte dans I'ordre administratif, cette 1dée ne cesse pas de
l’étre, tr ansportée dans ’ordre constitutionnel; sil’exercice collectif
convient A la puissance )églslatlve l’umté d’actlon est le propre de
la puissance exécutive.-

Néanmoins le pouvoir exéeutif peut sulvantles mbplratlons plus
ou moins heureuses du pouvoir constituant, &tre soumis soit a
cette régle de I'unité, soit & celle de la plurahté '

Dans l’éta.t monarchlque le pouvoir exécutif est nécessalrement

concentré dans la main d’un seul, empereur ou roi; mais ce n’est

pas ce qui caractérise cet état, car, dans une république, ce pou-
voir peut également étre confié & un seul homme, premier consul
ou président de république. Il peut aussi, dans 1'état républicain,

étre confié & plusieurs, et, sans aller jusqu’aux vmo*t-quatre mem-
bres du conseil exécutif de la Constitution démagoglque de 1793, -

et méme-aux gouvernements de fait composés de douze membres

qui se sont-prodnits en France & des épeques plus rapprochées de
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nous, nous avons eu les cing Directeurs de la Constitution de
Pan ITI; et une commission exécutive de cing membres momenta-
nément instituée par I'assemblée constituante de 1848. La compo-
sition multiple du pouvoir exécutif parait avoir toujours eu pour
conséquence, dans notre pays, son impuissance - & sauvegarder
Pordre social en péril.

27. Lorsque le pouvoir exécutif est remis a un seul homme,
il faut faire de nouvelles distinctions, et trois hypothéses princi-
pales se produisent. Le pouvoir exécutif est-il remis & cet homme
pour un temps court et déterming, on jusqu’a I'époque fixe d’une
nouvelle élection ? la forme du gouvernement est républicaine. Si
le dépositaire unique du pouvoir exécutif en est investi pour un
temps illimité ou viager, mais sang I'hérédité, I'litat n’est républi-
cain qué de nom, sans avoir la réalité de la monarchie. Lorsque le
dépositaire du pouvoir exécutif en est investi pour toute sa vie , et
qu’en outre ce pouvoir est héréditaire et fransmissible & sa descen-
dance, I'Etat est monarchique ; sauf 3 distinguer les monarchies
admettant 'hérédité des femmes, comme en Angleterre, de celles
qui, comme en TFrance, suivant la loi ‘salique, les ont toujours
exclues de Pordre de succession la couronne. - |

Enfin, au cas d’éligibilité du pouvoir exécutil en dehors de la
transmission monarchique, il faut résoudre Fembarrassant pro-
bléme consistant a fixer leg conditions mémes de cette élection du
pouvorr exécutif. Sera~t-elle confiée 3 une assemblée ? 4 denx
assemblées ? & un congreés ? ou hien au suffrage populaire ?

Sous ces formes variées se dressent autant de difficultés qu’il

. suffit ici de montrer, et que souléve la mise en: ceuyre constitution-

nelle du principe de la séparation des pouvoirs, -
28, Ce nest pas seulement au point ‘de vue de son admission &
participer au pouvoir législatif, de sa composition, de sa durée et
de sa transmission, que le pouvoir exécutif peut é&tre soumis aux
régles constitutionnelles les plus diverses ; c’est aussi au point de
vue de ses conditions organiques de fonctionnement, SRR
En effet, le pouvoir exéeutif peut &tre plus ou moins fortement:
constitué par rapport ay assembhlées, et peu importe - 4 cet égard’
Pétiquette républicaine oy monarchique de chaque constitution.

> La:Constitation monarchique de 1794 donne I'exemple d'un - pou~

voir royal asservi en preésence d’'une assemblée unique et ‘toute--

Puissante, et la Constitution réptiblicaine de Yan VIIT offre dans 1e-
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Consulat un pouvoir exécutif énergiquement organisé en présence
d’assemblées nombreuses et systématiquement affaiblies.

Les assemblées législatives peuvent avoir, sur la direction du
gouvernement, remis au pouvoir exécutif, monarchique ou répu-
blicain, une influence presque nulle, si les ministres, agents poli-
tiques de ce pouvoir, ne sont pas en contact avec ces assemblées,
n’en dépendent & aucun titre el ne peuvent méme pas en faire
partie ; réelle, s'ils y ont entrée, méme sans en fajre partie, pour
la discussion des lois et des actes du gouvernement ; plas impor-
tante, ef -pouvant devenir prépondérante, s’ils peuvent et surtout
§’ils doivent faire partie de ces assemblées, et sont soumis 2 la
responsabilité ministérielle dans toute son étendue.

29. Le principal moyen d’action des assemblées sur le gouverne-
ment se trouve dans la responsabilité ministérielle, ¢’ est-3-dire dans
la responsabilité des fministres, dont nous venons de parler au
point de vue de leur mise en contact avec les assemblées 1égisla-
tives. Nous nous occuperons, dans le cours de cet ouvrage, et
spécialement en parlant de Padministration centrale, des ministres
considérés comme administrateurs [n°® 67 & 73], et, plus loin; des
ministres considérés comme juges administratifs [nos 427 3 487];
nous ne traitons ici que de leur role gouvernemental en tant qu’a-
gents politiques immédiats du pouvoir exéeutif. | |

La responsabilité ministérielle peut offrir des aspects divers.

Il'ya, d’'une part, et nécessairement , la responsabilité du mi-
nistre vis-a-vis du pouvoir exécutif qui le nomme et qu’il repré-
sente ; il y a, d’autre part, et celle-Ia n’existe pas dans tous les sys-
témes constitutionnels, la responsabilité des ministres vis-d-vis des
assemblées politiques. SR o S
. .Lorsqu’on I'envisage sous un autre aspect, il y a, d'une part, la
responsabilité individuelle de. chaque ministre pour ses actes per-
sonnels; et, d’autre part, la responsabilité collective des ministres
qui suppose la solidarité. de tous les ‘ministres pour les actes du
ministére ; ¢’est une solidarité de droit cohstitutionnel , en vertu
de laquelle tout ministre qui ne se retire pas‘d’un cabinet accepte
la. responsabilité des actes du ministére, alors méme qu’ilsne lui
sont pas personnels; alors seulement la responsabilité ministé-
vielle se produit dans toute sa réalité,. ~ - . . .
~--30. Considérée enfin au point de vue de ses effets,
bilité¢ ministérielle est pénale et politique.
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30 RESPONSABILITE MINISTERIELLE.

‘Le principe de la responsabilité pénale des ministres a été posé,
mais n'a jamais été organisé en dehors des principes du droil
commun par la loi francaise, toujours soucieuse d’entourer la mise
en accusation des ministres de garanties constitutionnelles.

- La responsabilité politique des ministres doit produire la re-
traite d'un ministére devant un vote contraire de la majorité des
chambres; elle assure ainsi aux assemblées une participalion im-
portante a exercice de cette partie plus particulitrement politique
du pouvoir exécutif, appelée le gouvernement et dont nous faisons
ici I'étude théorique. Elle forme le caractére distinctif de ce régime
parlementaire; auquel les races anglo-saxonnes dojvent leur pros-
périté et que tant de révolutions, de natures différentes , sont ve-
nues traverser au sein des races latines. (Yest celte intervention
des assemblées dans le gouvernement par la faculté de renverser
un ministére et, -par suite, d’obliger le pouvoir exéeutif & la, for-
mation d'un ministére nouveau, disposé i agir suivant lears vues,
qui a fait appeler ce régime de liberté politique « le gouvernement
du pays par le pays ». . - |

Considéré in abstracto, ce régime peut se.produire, quelle que
soit la forme monarchique ou républicaine du gouvernement, et
peut sassocier & toutes, ainsi que le prouve l'adage connu de la
monarchie constitutionnelle : « le roi regne et ne gouverne pas » ;
considéré en fail et dans ses applications, on n’a pas vu que les dif-
ficultés de sa mise en ceuvre fussent amoindries par 'une plus que
par lautre. L’un de ses périls, celui de pousser 4 l’opposition, en
raison de la' compétition méme des ministéres, varie suivant le
tempérament des races, et peut trouver son reméde dans Péduca~
tion politique du pays. L’auire péril, celui de pouvoir créer dog
conflits entre les deux pouvoirs, a trouvé, dans les. constitutions
monarchiques de la France (sauf celle de 1791), comme dans celle
d’Al.lgleter.re, un reméde dans le droit de la couronne de prononcer
la dxs_solutton des assemblées ¢lectives, et d’en appeler au suffrage
des citoyens chargés d'élire un nouveau parlement. Mais les unes
ont placé l'irresponsabilité de Ia couronne comme corollaire de-la,
responsabilité ministérielle ; une autre g admis 4 la fois les deux
responsabilités. Dans les constitntions républicaines, cette question
vient: se confondre avec le grave probléme deg conditions de la no-
mimation du pouvoir exécutif, dé sa durée et de ses-modes de rem-
placement; et dans la constitution actuelle de la France nous trou-
Zgrmo;se ;r;monsl?o?tée,~ avec Certain te‘mpémment, la régle indiquée -

Pre jusqu’alors dans notre pays aux monarchies.
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31. Il ne saurait échapper que les régles relatives & la formaltion,
du corps électoral appelé a procéder & Pélection des assemblées
politiques ne peuvent rester étrangéres a la solution de ces pro-
blémes ardus qu’il appartient au droit constitutionnel positif et an
pouvoir constituant de résoudre. Ce lien étroit d"une influence réci-
proque enchaine ainsi, dans 'ordre de la théorie, comme dans le
domaine .de I'application, la fixation du droit électoral [n° 845 &
565] et la solution des problémes constitutionnels {n° 40 & 42].

En terminant cet exposé, placé sur le seul terrain des idées
spéculatives et en dehors de toute polémigue contraire au carac-
tere général de ce travail, nous devons faire une derniére ohser-
-vation. On: vient de voir ici que, de méme que le principe de la
séparation des pouvoirs n’exclut pas fatalement une certaine par-
ticipation-du pouvoir exécutif & la confection des lois [n°® 14, 45,
16, 19 & 22}, de méme il ne fait pas obstacle a une certaine inter-
vention du pouvoir 1égislatif dans la direction générale de 'exécutif,
au moyen de la responsabilité ministérielle et du régime parlemen-
taire [n° 29 et 30]. .

Enfin nous faisons observer que tous ces problémes sont d’ordre
constitutionnel, de nature a étre réglés par les lois constitution-
nelles de la rance, et que, dans étude générale du pouvoir exécu-
tif, ils se rattachent directement a ce que nous appelons la pre-
miére de ses trois branches, le gouvernement. ..

32. L’étude de la seconde branche du pouvoir exécutif, ' adminis-
tration ou autorité administrative , de son organisation, de ses at-
tributions, des régles qui président a ses rapports avec les citoyens,
forme I'objet principal du droit administratif tout entier.

Nous devons dire ici toutefois qu'une doctrine opposée veut
absorber 'administration dans le gouvernement , et affirme que
gouvernement et administration sont une seule et méme chose..

Nous pensons, en sens contraire, que le gouvernement est la por~
tion du pouvoir exécutif qui a mission de diriger le pays. dans les
voies de son développement intérieur et de ses relations extérieures,
tandis que 'administration en est le complément et I'action vitale.
« Il est la téte, elle est le bras de la société », a dit avec raison
Macarel, qui s’est également posé la question de savoir si un se
distingue de Yautre, et lui donne la méme solution affirmative.
« Il s'agit d’une méme échelle occupée par un seul pouvoir, sots
» des noms différents », a dit un autre savant auteur déja cité
[n° 5] ; « il Sappelle gouvernement dans les degrés supérieurs, et
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32 : ADMINISTRATION ET GOUVERNEMENT.

administration dans les degrés inférieurs v. Cette distinction n’est
pas seulement conforme 4 la nature des choses, elle résulte aussi
de I'esprit et des textes de la législation. Elle est notamment éerite
dans le préambule du décret-loi du 25 mars 1832 sur la décentra-
lisation administrative [n"™ {48 3 128], ainsi concu : « Considérant
» qu’on peut gouverner de loin , mais qu’on n’administre bien que
» de prés; quen conséquence autant il importe de centraliser
» T'action gouvernementale de I'litat, autant il est necessaire de
» décentraliser Yaction purement administrative ».

Nous nous bhornons ici & déterminer la place de I'administration
dans P'organisation des pouvoirs constitués, en tant que seconde
branche du pouvoir exécutif, et & la définir « ensemble des
services publics destinés & concourir & I'exécution des actes du
gouvernement el & l'exécution des lois d’intéret général ». Les
diverses parlies de cet ouvrage montreront a Teeuvre lautorité
administrative ; toute autre explication ferait ici double emploi.

Toutefois nous constatons que le pouvoir exécutif gouverne et
administre & la fois, ce qui peut expliquer, sans la légitimer, la
confusion du gouvernement et de l'administration, contre la-
quelle nous venons de nous élever ; ce sont en effet des lois dis-
tinctes, des lois constitutionnelles qui ont modifié dans le pays
depuis le- commencement du sigcle les conditions de son action
gouvernementale, et des lois administratives , non politiques , qui
ont apporté des modifications dans son aclion purement admi-
nistrative. Enfin , dans cet ordre d’idées , toutes: les constitutions
ont fait du pouvoir exécutif, que! qu'il fit, Padministrateur Sti-
préme de UEtat [n° 64]; ila la plénitude de Pautorité adminisira-
tive ; il administre par lui-méme an degré le plus élevé de g
hiérarchie ; mais, dans le plus grand nombre des cas, il délégue
son.autorité , soit immédiatement, soit médiatement , aux degrés
inférieurs de la hiérarchie. Quand il agit lnj-méme, ses actes, tour
a four nommés ordonnances ou déerets, se divisent en décrets admi-
nistratifs, réglementaires, et gou vernementaux [n°* 62 4 65 et 248].

33. La troisitme branche du pouvoir exéeutif, que nous ve-
nons d’appeler la justice, n’est pas la moins étendue. Elle peut
eétre I'objet de distinctions et de divisions diverses, et, sous ce rap-
port’, les lois positives peuvent varier, | -

~“Alnsi lajusti'(:_je peut se diviser en justice retenue ot Justice dé-
léguée. Nous autons & donner des notions approfondies sur . les
deux hypothéses dans lesquelles il y avait toujours ew en France,
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raul de 1849 & 4854, justice retenue par le pouvoir exécutif :
A¢ pour le jugement du contentieux administratif au second degré

;'de la juridiction administrative [n° 269 et 270], et 2° pour le juge-
/' ment des conflits positifs d’attribution éntre Pautorité administra-
© tive et T'autorité judiciaire [n* 658 & 662]. Nous dirons comment
la justice retenue par le pouvoir exécutif était une fiction légale ,
el comment la loi du 24 juin 4872 sur le conseil d’Etat I'a fait dis-
paraitre. De sorte que, d’apreés la législation en vigueur, il n'y a
plus de justice retenue; toute la justice est déléguée & des tribu-
naux divers.

Considérée au point de vue de I'organisation et de la hiérarchie
de ces tribunaux, la justice, sans parler des hautes cours de jus-
tice organisées par la plupart des constitutions monarchiques ou
républicaines [n° 48], se divise en justice administrative et justice
Judiciaire, ou mieux, car la justice est une , en justice rendue par
des tribunaux administratifs et justice rendue par des tribunaux
judiciaires. Cette division ne correspondait pas & la précédente; la
juridiction judiciaire appartenait bien tout enti¢re , depuis 1789,
a la justice déléguée , mais la juridiction administrative n’était re-
tenue que dans les deux hypothéses indiquées. Ces deux points de
vue ne doivent donc pas étre confondus. La premiére division
seule a disparu depuis la loi du 24 juin 1872 ; cette loi a respecté
et consacré la seconde, qui posséde en elle-méme ses motifls el sa
raison d’étre. Nous nous expliquerons [n" 256, 260, 289 et 290] sur
Pinstitution de la juridiction administrative, parallele & la juri-
diction judiciaire, sur ses origines, sa nécessité , et les garanties
qu’elle donne aux citoyens.

Les tribunaux de lordre judiciaire forment ce qu’on appelle
Yautorité judiciaire , par opposition & Tautorité administrative,
laquelle comprend dans un sens large 'administration proprement
dite, dont s’occupe spécialement le numéro qui précéde, et la juri-
diction administrative dont nous venons de parler. -

L'auforité judiciaire est suivant nous une troisidme branche di
pouvoir exécutif, parallele & Pautorité administrative. Il en est
ainsi parce qu’elles ont I'une et autre pour gaission I'exécution

®

des lois, qu’elles ne différent que par la nat s lois dont ap-

plication est confiée & chacune d’elles; et e ission les

ratlache nécessairement I'une et lautre au pou hargé de

Iexécution delaloi. = | o L

~ Mais cette théorie ne signifie pas que le pouvoir éxéeutif a le

droit de peser sur les décisions de Vautorité judiciaire ou de les
T. 1. : ‘ 3
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lui dicter. La loi, en déléguant la justice & des tribunaux hiérar-
chiquement constitués et en les investissant d'un pouvoir propre,
& eu pour but d'y metire obstacle, et cela pour les tribunaux
administratifs comme pour ceux de I'ordre judiciaire.

Cette théorie, d’aprés laquelle Vautorité judiciaire est une
branche du pouvoir exécutif, ne signifie pas davantage qu’elle
puisse étre.confondue avec les autres branches de ce pouvoir.
Nous disons, au contraire , qu'un second principe de droit public,
déja annoncé [n° 7], parfois confondu avec celui de la séparation
des pouvoirs, et qui ne fait que se souder a lui, ainsi que le prou-
vent ces développements, a pour objet de proclamer la s¢paration
de I'autorité administrative et de Vautorité judiciaire. De méme
quil doit y avoir séparation des dewx pouvoirs législatif et exécutif,
de méme il doit y avoir séparation des deuz auforités administra-
tive et judiciaire, formant deux branches parallgles et distinctes
du pouvoir exécutif. Le droit constitutionnel vient de nous montrer
comment il pouvait &tre pourvu par les constitutions 3 la sépara-
tion des deux pouvoirs; au droit administratif il appartiendra
[n°® 648 & 696] de faire connaitre les regles, relatives au principe

de la séparation des deux autorités, ayant pour objet d’assurer
leur mutuelle indépendance.

34. Ge que nous venons de dire de la nécessité de la séparation
des diverses branches du pouvoir exécutif enléve tout intérét pra-
tique & la question de savoir si l'autorité judiciaire est, comme
nous venons .de le dire, une branche distincte du pouvoir exécutif,
ou si elle est, au contraire, un troisiéme pouvoir primordial dans
IEtat. Malgré cette absence d’intéret pratique, la controverse doc-
trinale est telle qu'il n’est pas possible de 'omettre, Une opinion
contraire conteste , en effet, la double théorie que nous venons
d’exposer et qui consiste : 1°4 n’admetire que deux pouvoirs cons-
titués, le pouvoir législatif et le pouvoir exécutif; 2° 3 distinguer
#0is branches dans le pouvoir exécutif : le gouvernement, 1'ad-
ministration, la justice ; tout en proclamant que Pautorité adminis-
trative et autorité judiciaire , quoique faisant partie l'une et
Yautre du pouvoj cutif, doivent toujours demeurer séparées.

Le syst P ie que autorité judiciaire soit un des élé-
n.lents duwmr ‘exécutif, et prétend Pélever au rang ‘de troi-
sieme pouvor; principal dans I'Etat; il y aurait, suivant lui, trois
pouvoirs constitués, le pouvoir Judiciaire se placant & titre égal a
c0té du pouvoir législatif et du pouvoir exécutif, -
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Suivant nous, le pouvoir exécutif, par sa nature méme, quelle
que puisse étre la loi positive & ce sujet, se compose nécessairement
des frois branches que nous avons indiquées. L’esprit ne peut con-
cevoir que deux puissances: celle qui crée la loi, et celle qui la
fait exécuter; de sorte qu’il n’y a pas de place pour une troisiéme
puissance & cOté des deux premiéres. Or lautorité judiciaire est
chargée de I'exécution des lois de droit privé et d’ordre pénal, de
méme que Pautorité administrative est chargée de I'exécution des
lois d’intérét général [n°® 4 & 8]; dans un cas comme dans l'autre,
il s'agit au méme titre d’appliquer la loi et d’assurer son exécution,
ce qui est la mission du pouvoir exécutif.

L’autorité administrative et 'autorité judiciaire, tout en demeu-
rant séparées, sont donc des autorités paralléles, chargées I'une et
I'autre, dans une sphére déterminée, de concourir & 'application
et & lexécution deslois; il n’est pas au pouvoir des constitutions
de faire violence, & cet égard, & la nature des choges , et méme
celles qui ont & tort conféré a la hiérarchie judiciaire le titre am-
bitieux de pouvoir judiciaire, n’ont pas pu faire que sa mission ne
fat pas une partie de celle de la puissance exécutive.

La théorie des trois pouvoirs s’appuie sur lautorité de Montes-
quieu, qui commence effectivement son céldbre chapitre sur la
Constitution de I Angleterre (De I'Esprit deslois, liv. XX, ch. 1v) par
ces mots: « Iy a dans chaque Etat trois sortes de pouvoirs »; il
conserve cette locution des trois pouvoirs; mais il en donne im-
médiatement 'énumération suivante : « la puissance législative,
» la puissance exécuirice des choses qui dépendent du droit des
». gens, et la puissance exécutrice de celles qui dépendent du droit

» civil ». De sorte que,, d’aprés Montesquieu lui-méme, cest unc.

partie distincte de la puissance exécutrice qu’il appelle plus loin
la puissance de juger, et il reconnait que ce prétendu troisieme
pouvoir n’est qu'une portion de l'exéeutif. Ainsi l'illustre ma-
© gistrat établit lui-méme que 'autorité judiciaire n’est bien qu’une

branche distincte de I'exécutif, et Pappellation de pouvoir judi-

ciaire n’engage pas, d’aprés lui, une question de principe, mais
une question de mots *; aussi dit-il plus loin dans le méme cha-

' Plusieurs auteurs, tout en employant l'expression si répandue de pouvoir
Judiciaire, ne considérent pas plus que.nous l'autorité judiciaire comme un
troisiéme pouvoir principal, et sont d'accord avee nous pour n'y. voir qu'une
branche. du pouvoir exécutif, Ainsi M. Blanche (Dict, général d’administration,
Vo autorilé judiciaire) dit: « La paréie du pouvoir exécutif dont lo mission est
» de rendre la justice, est ordinairement délégnée & des fonctionnaires inamo-
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pitre : « Des trois puissances dont nous avons parlé, celle de juger
» est en quelque fagon nulle ' »,

35. On a tiré argument, dans le sens de la qualification de pou-
voir judiciaire, de I'inamovibilité¢ des magistrats de V'ordre judi-
ciaire. Ce privilége consacré par la loi, non dans l'intérét du juge,
mais dans celui du justiciable, est impuissant & élever les juridic-
tions inamovibles au rang de troisiéme pouvoir dans U'Litat; il ne
peut modifier la nature de leur mission, qui reste la méme que
celle des autres juridictions; et, d’ailleurs, si ce privilége pouvait
étre la cause efficiente de ce troisieme pouvoir, on serait condamné
non-seculement a distinguer entre les diverses sortes de juridic-
tions, mais méme & exclure de ce pouvoir les nombreux magistrats
deT'ordre judiciaire qui ne participent pas de I'inamovibilité, et & y
placer au contraire I'un des tribunaux administratifs [voir n° 238
et 453], & quli cette garantie a été également donnée par la loi.

Si I'on recherche les données de Phistoire, on reconnait que
I'ancienne maxime : « Toute justice émane du roi», née, sous ’an-

» vibles et prend le nom de pouvoir judiciaire ». — Trolley (La Hiérarchie
administrative, t. I, p. 6 et suiv.): « Le pouvoir judiciaire est une branche,
» une division du pouvoir exécutil... Le pouvoir judiciaire n’est done pas,
» comme on l'a soutenu, un iroisizéme pouvoir dans I’Etat... Au surplus, le
» pouvoir judiciairc a une organisation séparée, distincte du pouvoir adminis-
» tratif... Le pouvoir administratif se divise encore en pouvoir militaire et pou-
» voir civil.» — Sic Serrigny (Traité de la compditence et de la procédure adm.,
20 éd., t. 1, p. 17). — C’est dans le méme sens que Dufour ( Traité de droit
adm.; 2¢ éd., t. I, p. 97, el t. VII [table], p. 578) parle du pouvoir administra-
tif, — Les mots autorité administrative et auforité judiciaire ontl'avantage de
ne donner prise & aucune équivoque. :

' Mably (Des Droits et des Devoirs du citoyen, lettre 7¢) nous parait avoir &6
mieux inspiré lorsqu'il traite « De la puissance législative et du partage de la
» puissance exécutrice en différentes branches », — Un passage du discours de
Mirebeau & 'Assemblée constituante sur le renvoi des ministres, est tout par-
ticulierement digne d'¢tre cité dans cette controverse, si retentissante et si peu
utile, sans que nous voulions dire que ce grand orateur ait toujours été, sur
ce point, couséquent avec lui-méme: « Nous aurons bieni6t occasion, dit-il,
» d'examiner cette ihéorie des trois pouvoirs, laguelle, exactement examinée,
» montrera peut-8tre la facilité de Pesprit humain 3 prendre des mots pbu'r
» des choses, des formules pour des arguments, et & se routiner vers un cer-
» tain ordre d'idées; sans revenir jamais & examiner I'inintelligible définition
» qu'il a prise pour un axiome. Les valeureux champions des trois pouvoirs
» tdeheront alors de nous faire comprendre ce qu'ils entendent par cette grande
» locution « des trois pouvoirs », et, par exemple, comment ils congoivent le
> pouvoir judicigire distinct du pouvoir exécutif, ou méme leo pouvoir légis-
latif sans aucune participation au pouvoir exécutif, » L

-

hd
=



POUVOIR EXECUTIF ET NON TROISIEME POUVOIR. 37

cien régime, des luttes de la justice royale contre les justices féo-
dales, dans sa reproduction par les Chartes de 1844 (art. 57) ct de
1830 (art. 48), sous la monarchie constitutionnelle, sous le régime
de la séparation des pouvoirs, y consacrait cette vérité : que 'auto-
rité judiciaire est une branche du pouvoir exécutif.

En outre, toutes les constitutions républicaines ou monarchi--

ques, méme celles qui ont appelé I'autorité judiciaire un pouvoir,
ont été obligées par la force des choses de rattacher cette autorité
au pouvoir exécutif, par la nomination des magistrats ou par leur
institution, lorsqu’elle ne 'est pas par la formule exécutoire des-
tinée & revétir leurs décisions.

Le droit d’accorder les amnisties dans les nombreuses constitu~
tions qui I’ant laissé au pouvoir exécutif, celui de faire grice que
méme les autres lui reconnaissent, celui de délivrer les lettres .de
réhabilitation, sont dans notre droit public autant d’hommages,
volontaires ou involontaires, du législateur & la vérité du principe
que nous avons posé, et & la réalité du lien qui rattache la justice
au pouvoir exécutif. Il en est de méme des articles 127 2 1 et 130
2 1 du Code pénal punissant égalemenf de la dégradation civique,
le premier. les juges, le second les administrateurs, qui viendraient
s’'immiscer dans I'exercice du pouveir Iégislatif ; ces textes, en sou-
venir des anciennes usurpations des parlements, dont la doctrine
que nous combattons semble &tre uir dernier écho, protégent ainsi
le pouvoir législatif contre les empiétements des divers éléments
de la puissance exécutive, etles assimilent dans Ja qualification du
fait incriminé comme dans la répression.

L’esprit et ’ensemble de la législation, I'histoire ct la nature des
choses, refusent donc & Pautorité judiciaire le rang et la qualifi-
cation de troisitme pouvoir; et la théorie constitutionnelle, qui
n’admet que deux pouvoirs dans 'ltat, en divisant le second en
trois branches séparées, nous parait seule exacte. ' S '

36. Nous achevons ici notre analyse du pouvoir exéculif, et avec
elle la partie rationnelle et la partie historique de notre étude du
principe de la séparation des pouvoirs. S - o

‘Toutefois, pour compléter la partie historique de ces développe-
ments, nous.allons présenter ici un tableau d’ensemble,, comniun
au pouvoir législatif et au pouvoir exéeutif, considéres au point.de
vue des applications multiples et variées qui ont été faites en'Fra‘nw
du principe de la séparation des pouvoirs par les onze Constitutions
ou Chartes ci-dessus énumérées [n° 13] et que: nous n’indigquerons
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dans ce tableau synthétique que par le millésime de leur date.

Ce tableau ne contient et ne doit rien contenir se référant A ana-
lyse des trois branches [n°*28, 24, 324 36] qui, suivant nous, cons-
tituent le pouvoir exécutif en dehors de toutes dispositions de lois

positives, et sont également de son essence sous des conditions de
fonctionnement diverses.

Voici ce tableau :

Formes du gouvernement. — De ces onze Constitutions, 7 sont monar-
chiques (1794, 1804, 1814, 1815, 1830, 1852, 1870) , 4 sont républicaines (1793,
an III, an VIII, 1848). Sanf les Chartes de 1814 et 1830, les 9 autres ont prévu
et réglé les conditions de leur révision 5 6 ont été faites en vertu d’'une déléga-
tion du pouvoir constituant (1794, 1793, an III, 1848, 1852, 1870) ; 5 ont &té sou-
mises & la ratification nationale (1793, an 1II, an VI, 1802-1804, 1870) ; une
(1830) a particulierement présenté la forme d’un contrat,inter‘:enu_ entre les
Chambres et le Roj ; une (1814) fut I'cuvre exclusive de la Royauté. :

Organisation du pouvoir législatif. — 8 constitutions se sont prononcées
pour le systéme de pluralité des assemblées législatives (an III, an VIII, 1802-
1804, 1814, 1815, 1830, 1852, 1870) ; 3 pour le systéme d'unité d’assembiée légis-
lative (1791, 1793, 1848); & ont appliqué 2 la formation des assemblées électives
le systdme du suffrage & deux degrés (1794, 1798, an III, an VIIL, 1802-1804);
6 le suffrage direct (1814, 1815, 1830, 1848, 1852, 1870). — La Constitution de
Van III soumettait les assemblées électives au renouvellement partiel ; leés au-
tres au renouvellement iniéaral. Les 8 premigres constitutions dans. T'ordre
des dates, jusqu’en 1848, ont toutes exigé comme condition ‘du droit de. suf-
frage un cens électoral plus ou moins élevé ; les 3 derniéres (1848, 1852, 1870)
ont admis le suffrage universel, la premiére avec le serutin de liste et Je vote
au chef-lieu de canton, les deux autres sans scrutin de liste et avec le vote 2 Ia
commune, N L S

Organisation du poavoir exéeutif. — 9 constitutions ont consacré 1'units
du pouvoir exécutif ; les 7 constitutions monarchiques et 2 constitutions ré-
publicaines (an VIII, 1848) ; les deux autres constitutions républicaines (1793,
an III) ont appliqué le systéme de la pluralité au pouvoir exécutif, 7 ont admis,
avec l'intervention des ministres dans les assemblées et leur responsabilité vis-
a-vis d'elles, le sysiéme parlementaire (1794, an 111, 1814, 1815, 1830, 1848,

1870}; 3 ont fail dépendre les ministres da pouvoir exécutif seul (an VIII,
1802-1804, 1852).

Confection des lois. — Sur ces

onze constitutions, 2 seulement (1802-18014,
1852) ont divisé les actes dy pouvoir législatif en deux classes soumises & des
régles différentes, les lois proprement dites et lag sénatus«consultes; les autres
n'ont admis qu’une seule et méme classe de lois. Elles ont toutes pourvu aux
diverses opérations de I'eeuvre législative, ci-dessus- décrites [nos 45 & 247, de.
la manidre suivante ; — 1o Initiative 1égislative. 3 Yont donnée an poﬁvoir 16-

gislatif seal (4791, 1793, an 1I1), celte dernidre au seql Conseil des Ging-Cents ;
5 au Pouvoir exéeutif seul (an VIII, 1802-1804, 1814 '

' » 4793, 1848); par plusieurs assem-
oes : : utions, suivant le sysigme admis sur la question
d'unité ou de dualité des assemblées législatives. Encore faut-il faire les obser-

3) appelait les électeurs eux-
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mémes, réunis en assemblées primaires, & discuter et & voterla loi; 20 d’aprés
I'ine des 8 autres {an III), une des assemblées (Conseil des Cing-Cents) avait
I'initiative, la discussion et le vote de la loi, et I'autre assemblée (Gonseil des
Anciens) en avait la sanction; 3° deux autres conslitutions (an VIII, 1802-180%)
ont divisé la discussion et le vote entre deux assemblées, le Tribunat et le
Corps législatif; 4° enfin il faut ajouter & ce qui vient d’8tre dit, au point de
vue de la discussion et du vote des lois par une ou plusieurs assemblées, ce
qui va étre dit de I'examen de. la constitutionnalité des lois. — 4° Examen de
la constitutionnalité de l1a loi. Par une troisidme assemblée appelée le Sénat,
pouvant &tre saisie de cet examen par le recours du gouvernement ou du Tribu-
nat, et méme, aprés 1807, des citoyens, des législateurs et des sénateurs (an VIII,
1802-1804); par une seconde assemblée également appelée Sénat, nécessaire-
ment saisie, sans recours, de ’examen de la constitutionnalité de toutes les lois
{1852), Getle phase de la confection des lois n'existe pas dans les autres consti-
tutions. — 50 Sanction de la loi. Dennée aun pouvoir exéeutif par 7 constitutions
(an VIII, 1802-180%, 1814, 1815, 1830, 1852, 1870); remplacée dans une (1791) par
le vefo suspensif pendant deux législatures, et dans une autre (1848) par le droit
de provoquer une nouvelle délibération du pouvoir législatif; entlérement re-
fusée au pouvoir exécutif dans une auntre (an II1).

De I’étude historique et rationnelle. du principe de la séparation
des pouvoirs, nous allons passer 4 son étude dans les lois positives.

1

" Principé de la séparation des pouvoirs
considéré au point de vuo du droit positif en vigueur.

37. Lois constitutionnelles de la République francaise, du 25 février 1875 rela-
tive & l'orgapisation des pouvoirs publics, du 24 février sur I'organisa-
tion du Sénat, et du 16 juillet sur les rapports des pouvoirs publics.

38. A ces loisseules s’applique 'article 8 de la premiére de ces trois lois ; clause

. de révision ; organisation constitutionnelle du pouvoir constituant.

39. Répartition du pouvoir législatif entre deux assemblées et le président de
la République ; mode de confection des lois. '

40. Composition et organisation du Sénal.

41, Se durée ot son mode de renouvellement ; il ne péut &tre dissous.

42, Composition et organisation de la Chambre des députés; régles relatives &
son renouvellement et 3 sa dissolution.

43. Attributions, régles et prérogatives communes aux deux Chambres.

4%, Altributions spéuales au Sénat, et régles guilui sont pr 0pres '

45. Ses attributions comme cour de justice.. : = . -

46. Attributions spéciales & la Chambre des députés

41. Pouvoir exécutif remis au président de la Répubhque formes de son élec~

~* tion; durée de son pouvoir. ‘

£8. Attmbutlons constituantes et léglslatwes du prémdent de la Répubhque.

49, Promulgaiion et publication des lois.

50. Attributions gouvernementales du préSIdent delz République; mterventmn -

des Chambres dans 'action du poeuvoir exécuhf.
51, Suite; responsabilité ministérielle,
52. Siége ‘des pouvoirs publics & Versailles.

A s e e+ e
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87. L'organisation actuelle des pouvoirs publics en France, sous
la forme républicaine, est I'euvre de I'Assemblée nationale de
1871, qui, avant de terminer sa carriére » & Voté les trois lois cons-
titutionnelles suivantes : 4° la Ioi du 23 février 1875 relative & I'or-
ganisation des pouvoirs publics, qui se compose de neuf articles;
2°la loi du 24 février 1873 relative g Porganisation du Sénat, votée
un jour avant la précédente » mais dont 'article 11 et dernier dis-
posait que « la présente loi ne pourra élre promulguée qu’apres
» le vote définitif de la loi sur les pouvoirs publics » ; et 3° la loi
du 16 juillet 1875 sur les rapports des pouvoirs publics , composée
de quatorze articles.

Nous devons reproduire ici ces trois lois, qui forment le droit
constitutionnel du pays et quil est nécessaire de connaitre dans
leur texte et dans leur ensemble.

Leur réunion forme la, Constitution de 1873 ;- elles seules, sauf
celle du 20 novembre 1873 (citée au numéro suivant), sont des lois
constitutionnelles et émanent dy pouvoir constituant de I'Assem-
blée nationale. Ce caractére ne dojt méme pas &tre étendu i la
loi du 2 aotit 1875 sur les élections des sénateurs [reproduite et
analysée n° 565] et & la loi du 80 novembre 1875 sur I'élection des
députés [reproduite et analysée no 556 3 364]; ces deux lois sont
des lois organiques% mais non des lois constituationnelles.

Llles appartiennent au droit administratif, dans ses rapports
avec le droit constitutionne] [n°* 3 3 7], tandis que les trois autres
forment le droit constitutionnel méme de la France.

Cest & ces lois constitutionnelles el aux institutions qu’elles
consacrent que larticle 1 de la loi du 29 décembre 1875, ci-des-
50us rapporté, donne une sanction pénale. _—

En outre, un trés-grand intérat pratique d’ordre constitutionnel
s'atiache & cette distinction ; les lois organiques , comme les lojs
administratives et toutes les aufres (sauf leslois constitutionnelles),
peuvent étre abrogées on modifiées par I'action ordinajre du pou-
voir législatif ; les trois scules lois constitutionnelles des 24, 25 fé-
vrier, et 416 juillet 1875 pe peavent étre modifiées que dans les
conditions déterminées par Iarticle 8 de la premiére de ces lois.
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par lo paragraphe précédent. — [Voir les autres dispositions de cette loi
nos 778 et 783.)

1o, — LorI constitutionnelle du 25 février 1875, relative a I’orgamsatzon
des pouvoirs publics.

Article premier. — Le pouvoir 1égislatif s’exerce par deux assemblées : la
Chambre des députés et le Sénat.

La Chambre des dépulés est nommée par le suffrage universel, dans les con-
ditions déterminées parla loi électorale.

La composition, le mode de nominalion et les attributions du Sénat seront
réglés par une loi spéciale. .

Art. 2. — Le président de la République est élu & 1a majorité absolue des suf-
frages par le Sénat et par la Chambre des députés réunis en Assemblée natio-
nale. Il est nommeé pour sept ans; il est rééligible.

Art.3. — Le président de la République a V'initiative des lois, concurremment
avee les membres des deux Chambres ; il promulgue les lois lorsqu’elles ont
¢té votées par les deax Chambres; il en surveille et en assure I'exécution.

Il a le droit de faire grice; les aoMnisties ne peuvent &tre accordées que par
une loi.

Il dispose de la force armée.

Il nomme & tous les emplois civils et militaires.

Il préside aux solennités nationales; les envoyés et les ambassadeurs des
puissances étrangéres sont acerédités aupres de lui.

Chacun des actes du prébldent de la Répubhque doit étre contresigné par un
ministre.. : o !

Art. 4. — Au fur et d mesure des vacances qui se produiront & partir dela pro-
mulgalion de la présente loi, le président de la Répubhque nomms, en consell
des ministres, les conseillers d’Etat en service ordinaire. - '

Les conseillers d’Kiat ainsi nommés ne pourront étre révoqués (que par déci-
sion prise en conseil des ministres.

Les conseillers d’Etat nommés en vertu de la loi du 24 mai 1872 ne pourront,
jusqu’a I'expiralion de leurs pouvoirs, étre révoqués que dans la forme déter-
minée par cette loi.

Apres la séparation de 1'Assemblée nationale, la révocatlon ne pourra éire
prononcée que par une résolution du Sénat. \

Art.5. — Le président_de la République peut, sur P’avis conforme du Sénat,
dissoudre la Ghambre des députés avant I'expiration légale de son mandat.

En co cas, les colléges électoraux sont convoqués pour de nouvelles électlons

dansle délai de tﬁMB mois i (Ji.‘ ’e‘t\ Oy V.Y JW\M ﬁ, Ll élf""ﬂ’ﬁllv"‘ hantadt ? v'r’w ;

Art, 6. — Les ministres sont solidairement responsables devant les Chambres
de la politique générale du gouvernement, et individuellement de leurs actes
personnels.

Le président de la République n’est respousuble que dans le cas de haute
trahison. :

Art. 7. — BEn cas de vacance par décés, ou par toute autre cause, les deux
Chambres réunies procéderont immédiatement & 'élection d’un nouveau pré-
siden{, Dans I'intervalle, le conseil deg . ministres est investi du pouvoir exé-
cutif,

Art. 8. — Les Chambres uuront le drm,t par délibéralions séparées, pnses
dans chacune a lamajorité absolue des voix, soit spontanément, soit sur la de-




T T Ty

42 LOI CONSTITUTIONNELLE DU 24 FRVRIER 4875.

mande du président de la République, de déclarer qu'il y a leu de réviser les
lois constitutionnelles.

Aprés que chacune des deux Chambres aura pris celte résolution, elles se réu-
niront en Assemblée nationale pour procéder & la révision.

Les délibérations portant révision des lois constitutionnelles y en tout oun
partie, devront-&tre prises 4la majorité absolue des membres composant I'As-
semblée nationale.

Toutefois, pendant la durée des pouvoirs conférés par laloi du 20 novembre
1873 & M. le maréchal de Mac-Mahon, cetle révision ne peut avoir lien que sur
la proposition du président dela République.

Art. 9. — Le siége du pouvoir exécutif et des deux Chambres est & Versailles,

20, — Loi constitutionnells du 24 février 18785, sur I'organisation du Sénat.

-Arlicle premier. — Le Sénat se compose de trois cents membres :

Deux cent vingt-cing élus par les départements et les colonies, et soixante-
quinze élus par I’Assemblée nationale. :

Art. 2. — Les départements de la Seine et du Nord éliront chacun cing sé-
nateurs;

Les départements de la Seine-Inférienre, Pas-de-Calais » Gironde, Rhéne, Fi-
nistére, Cotes-du-Nord, chacun quatre sénateurs ;

Les départements de la Loire-Inférieure » Saéne-et-Loire , Iile-et-Vilaine,
Seine-et-Oise, Isére, Puy-de-Déme, Somme, Bouches-du-Rhéne, Aisne, Loire,
Manche, Maine-et-Loire, Morbihan » Dordogne, Haute-Garonne, Charente-Infé-
rieure, Calvados, Sarthe, Hérault, Basses-Pyrénées, Gard, Aveyron, Vendée,
Orne, Oise, Vosges, Allier, chacun trois sénateurs ;

Tous les autres départements, chacun deux. sénateurs. _

Le territoire de Belfort, les trois départements de I'Algérie, les quatre colonies

de la Martinique, de la Guadeloupe, de la Réunion et des Indes frangaises éli-
ront chacun un sénateur. : ‘

Art. 3. — Nul ne peut &tre sénateur s'il n'est Francais, 4gé de quarante ans au
moins, et s'il ne jouit de ses droits civils et poliiiques.. *

Art. &, — Les sénateurs des départements et des colonies sont élus 2 Ia majo-
rité absolue, et, quand il y & lieu, au serutin de liste, par un-collége réuni au
chef-lieu du département ou de 1a colonie et composé:'1° des députés ; 2° des
conseillers généraux; 3° des conseillers. d’arrondissement; 4o degs délégués
élus, un par chaque conseil munieipal, parmi les électeurs de 1a commune,

Dans1'Inde frangaise, les membres -du conseil colodial ou des conseils Iocaux
sont substitués aux conseillers d'arrondissement et aux délégués des conseils
municipaux. - S - :

Ils votent au chef-lien de chaque étahlissement,

Art. 8, — Les sénateurs nommés par 1
liste et & la majorité absolue des suffrages.

Art, 6. — Les sénateurs des départements et
teuf années et renouvelables par tiers,

‘Au début de la premizre session, les départements seront divisés en trois
séries, contenant chacune yn n :

C : f)'mbre égal de sénateurs; il sers, procédé, parla
voie dl!. tn.'age au sort, &.Iu désignation des séries qui devront étre renouvelées
a l'expiralion de la premiare et de la deuxidme période triennale, :

Att.7. — Les sénateurs élus par I'Assensblée sorit inamovibles,

'Assemblée sont élus au scrutin de

. des colonies sont élus pour
tous les trois ans. -
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En cas de vacance par décds, démission ou autre cause, il sera, dans les deux
mois, pourve au remplacement par le Sénat lui-méme.

' Art.8. — Le Sénat a, concurremment avec la’'Chambre des députés, Vinitia-
tive et la confection des lois. Toutefois les lois de finances doivent étre, en pre-
mier lieu, présentées & la Chambre des députés et votées par elle.

Art. 9, — Le Sénat peut 8tre constitué en cour de justice pour juger soif le
président de la République, soit les ministres, et pour connaitre des attentats
commis contre la stireté de I'Etat.

Art. 10. — Tl sera procédé & 1'élection du Sénat un mois avant I’époque fixée
par I'Assemblée nationale pour sa séparation.

Le Sénat entrera en fonctlons el se constituera le jour méme oﬁ lAssemblée
nationale se séparera

30 —_ L01 constztutmnneue du 16 juillet 1875, sur les rapports des pouvoirs
publics. .

Arlicle premier. — Le Sénat et la Chambre des députés se réunissent chaque
année, le second mardi de janvier, & moins d’une convocation antérieure faite
par le président de la République,

Les deux Chambres doivent &tre réunies en session cing mois an moins cha-
que année. La session de I'une commence et finit en méme temps que celle de
I'autre.

Le dimanche qu1 suivra la rentrée, des pridres pubhqueq seront adressées a
Dieu dans les églises et dans les temples pour. appeler son secours sur les tra-
vaux des Assemblées.

Art. 2. — Le président de la Répubhque prononce la. uldture de la session, Il
aledroit de convoquer extraordmawement les Chambres, .

Il devra les convoquer si la demande en est faite, dans l’mtervalle des ses-
sions, par la majorilé absolue des membres composant chaque Chambre.

Le president peut ajourner les Chambres. Toutefois, l'ajournement ne
peut excéder le terme d’un mois, ni avoir lieu plus de deux fois dans Ja méme
session.

Art. 3. — Un mois au moins avant le terme 1égal des pouvoirs du président de
la Reépublique, les Chambres devront &tre réunies en Assemblée nationale
pour procéder & 'élection du nouveau président.

A défaut de convocation, cette réunion aurait lieu de plein droit le quinzidme
jour avant I'expiration de ces pouvoirs.

En cas de décés ou de démission du président de la République, les deux
Chambres se réunissent immédiatement et de plein droit.

Dans le cas o, par application de I'article 5 de 1a loi du 25 février 1873, la

Chambre des députés se trouverait dissoute au moment out la présidence de la
République deviendrait vacante, les colléges électoraux seraient aussitdt con-
voqués, et le Sénat se réunirait de plein droit.

Art. 4. — Toute assemblée de I'une des deux Chambres qui serait tenue hors
du temps de la session commune est illicite et nulle de plein droit, sauf le cas
prévu par l'article précédent st celui ot le. Sénat est réuni comme cour de
justice, et, dans ce dernier cas, il ne peut exercer que des fonctions judiciaires.

- Art, 5, — Les séances du Sénat et celleq de la Ghambre des député» sont pu-
bliques. .

Néanmoins chaque Chambre peut se former en comlté seeret, sur la demande
d un cerfain nombre de ses membres ﬁxé par le réglement. -

o e
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Elle décide ensuite, & la majorité absolue, si la séance doit &tre reprise en
public sur le méme sujet. :

Arl. 6. — Le président de la République communique avec les Chambres par
des messages qui sont lus 4 la tribune par un ministre.

Les ministres ont leur entrée dans les deux Chambres et doivent 8tre en~
tendus quand ils le demandent, Ils peuvent se faire assister par des commis-
saires désignés pour la discussion d'un projet-de loi déterminé , par décret du
président de la République.

Ari. 7. — Le président de la République promulgue les lois dans le mois qui
suitla transmission au gouvernement de la loi définitivement adoptée. Il doit
promulguer dans les trois jours les lois dont la promulgation , par un vote
exprés dans I'une et 'antre Chambre, aura été déclarée urgente.

Dans le délai fixé pour la promulgation , le président de la République peut,
par un message motivé, demander aux deux Chambres une nouvelle délibéra-
tion, qui ne peut étre refusée. o

Art. 8. — Le président de la République négocie et ratifie les traités. Ilen donne
connaissance aux Chambres aussitdt que I'intérat et la stireté de I'ftatle per-
mettent, a ' ' ‘ '

Les traités de paix, de commerce, les traités qui engagent les finances de
VElat, ceux qui sont relatifs & des personnes etau droit de propriété des Fran-
gais & l'étranger, ne sont définitifs qu'aprés avoir ét6 votés par les deux
Chambres. Nulle cession, nul échange , nulle adjonction de territoire ne peut
avoir lieu qu'en vertu d’une loi. '

Art. 9, — Le président de la République ne peut déclarer la guerre sans I’as-
sentiment préalable des deux Chambres.

Art. 10. — Chacune des Chambres est juge de I’6ligibilité de ses membres el
de la régularité de leur é&lection ; elle peut seule recevoir leur démission. _

Art. 14. — Le bureau de chacune des deux Chambres est 6lu chaque année
pour la durée de la session, el pour toute session extraordinaire qui aurait lieu
avant la session ordinaire de 'année suivante, e

Lorsquelés deux Chambres sé réunissent en Assemblée nationale, leur bu-
reau se compose des président, vice-présidents et secrétaires du Sénat.

Art. 12,'— Le président de la République ne peut étre mis en accusation que
parla Chambre des députés etne peut étre jugé que par le Sénat, '

Les ministres peuvent étre mis en accusation par la Chambre des députés,
pour erimes' commis dans I’exercice e leurs fonctions. En ce cas, ils sont jugés
par le Sénat. ., _ ' S : ‘

Le 8énat peut &ire constitué en cour de justice par un déeret du président, de
la République, rendu en conseil des ministres, pour juger toute personne pré-
venue d’attentat commis contre la stiretd de I'fitat, : :

Si l'instruction est commencée parls justice ordinaire, le décre
tion du Sénat peut &tre rendu jusqu’a l'arcét de renvei, - - - - -

Une loi déterminera le mode de procéder pour Faccusation, 'instruction et le
jugenent. . v . ' ' . Lo co . -

Art. 13. — Aucun-membre de J’
suiviou recherché a l'occasion d
de ses fonctions, T

t de convoca~

une ou de l'autre Chambre ne peut &tre pour:
68 opinions ou votes émis par lui dans 'exercice’

Art 14, — Au.cun membre de L'une ou de Pautre Chambre ne peut, -pendant la
‘I_Ufée de la ?935101,1, étre: poursuivi ou arrété en matidre criminelle ou correcs’
tionnelle qu'avec I'autorisation de la Chambre dont il fait partie, seuf 1o cas de
flagrant délit. . y e S o

RNt
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La détention ou la poursuite d’'un membre de 1'une ou de I'autre Chambre
est suspendue pendant lo. session, et pour toute sa durée, si la Chambre le re-
quiert.

38. L’article 8 de la loi du 25 février 1873 que nous avons cité
[n° 87] comme constituant 'une des différences fondamentales
existant entre les lois constitutionnelles et toutes les autres lois,
contient une disposition d’une haute importance, qui dés 'origine
a recu le nom de clause de révision. La plupart des constitutions
francaises , excepté les Chartes de 4814 ct de 1830, ont prévu et
réglé les conditions de leur révision; il est surtout logique qu’il en
soitainsi dans les constitutions républicaines. Celle de 1875 donne
au droit de révision une étendue illimitée, sous la réserve du
respect des formes constitutionnelles prescrites par I'article 8 ; le
lexte de cet article admet la révision des lois constitutionnelles
«en tout ou en partie » ; dans la discussion de la loi, des membres
de I'assemblée ont obtenu de la commission cette déclaration for-
melle faite par son rapporteur, que celui-ci a rappelée dans la
séance du Sénat du 24 mai 1876 ' : « Nous entendons formellement
» que toutes les lois constitutionnelles dans leur ensemble pourront

» étre modifiées, que la forme méme du gouvernement pourra -

» 8tre Lobjet d’'une révision; il ne peut, il ne doit y avoir a cet
» égard aucune équivoque». Le gouvernement ne sest pas ex-
primé autrement, en assurant Uexécution? de Particle 1 de Ia loj
du 29 décembre 1875 sur la presse, reproduit au numéro qui
précéde.

Mais, suivant une distinction, sur laquelle nous reviendrons
souvent [n°* 73, 76, 254, 654 et 655], entre I'interprétation par
voie de docirine et I'interprétation par voie d’autorité , 11 est bien
evident que, si son interprétation par voie de doctrine est toujours
permise, l'article 8, émanant du pouvoir constituant, ne peut au
contraire étre interprété par voie d’autorité que par une autre
émanation du pouveir constituant, ¢’est-a-dire par Passemblée, qui
a seule qualité, aux termes de larticle 8, pour modifier les lois
constitutionnelles : cujus est condere, ejusdem estinterpretari[n® 655).
(’est ce que, sous une autre forme, le gouvernement. et le Sénat
ont unanimement reconnu dans la séance déja signalée du
24 mai 1876°, S

'-¢ Journal officiel du 25 mai 1876, pages 3584 & 3587.

? « L'article 4 punit toute'attaque, non-séulement contre chacun des pou-

voirs établis par les lois constitutionnelles » mais aussi contre ces pouvoirs
considérés dans leur ensemble et contre les lois mémes dont ils tirent leur
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La clause de révision est en effet 'organisation constitutionnelle
en permanence du pouvoir constituant [n®* 10 et 545].

1l est méme remarquable que, tandis que pour la législation or-
dinaire la loi constitutionnelle du 25 février 1873 consacre le sys-
teme des deux chambres, elle admet la révision de la Constitution,
par une assemblée unique, composée de 834 membres (534 dépu-
tés et 300 sénateurs), au sein de laquelle I'infériorité numérique du
Sénat assure dans le vote & la Chambre des députés  la prépondé-
rance. Mais cette unique assemblée ne peut se réunir quesichacune
des deux chambres, le Sénat et la Chambre des députés, déclare
a la majorité absolue des voix qu’il y a lieu de procéder a la révi-
sion; et cette’assemblée nationale de révision , ou congrés investi
par l'article 8 du pouvoir constituant ,» he peut modifier la consti-
tution qu’a la majorité absolue de ses membres, présents ou non,
votants ou non, c’est-a-dire par 418 voix au moins.

En outre, et par respect pour laloi du20 novembre 1873 dite da
seplennat, jusqu’au 20 novembre 1880, la révision, aux termes du
2 4 et dernier de l'article 8, ne peut avoir lieu que sur la pro-
position du président de la République. D’ou. suit que cette loi du
20 novembre 1873 et les pouyoirs conférés par elle au maréchal de
Mac-Mahon sont restés en dehors et au-dessus de la révision elle-

méme.

Le pouvoir exéculif est confié pour sept ansau maréchal de Mac-Mahon,
duce de Magenta, & partic de la promulgation de la présente loi; ce pouvoir
continuera & élre exercé avec le titre de président de 1a République et dans les
conditions actuelles, jusqu’aux modifications qui pourraienty 8tre apporiées par
les lois constitutionnelles (Loi du 20 -novembre 1872, qui proroge pour sept. ans
les pouvoirs du maréchal de Mae-Mahon y.art, 1), - : :

39. Le powvoir législatif est~r'éparti par les lois constitutionnelles
de 1875 entre deux assemblées, le Sénat et la Chambre des dé-
putés, et le président de 1a République. | ' R

- Linitiative des lois' appartient concurremment au président de

i.re qu'en mettant le paélb constitutionnel
gislateur n'a pas voulu le soustraire & une

origine. Je n'ai pas besoin de vous 4
a l'abri-des attaques des partis, le 16
calme discussion etd une eritique lo
avec modeération et bonne foi les im

2

réclamer I'amélioration ou méme le changement dans le temps et par les
moyens délerminés par la CGonstitution elle-méme. Majs -ces discussions per-
mises n'ont rien de commun avec les attaques violentes et iaassi‘onnéés..y.'.' (Cir-
culaire 'de M. Dufaure, garde des sceaux, ministre de la.j'ustice, aux Iirc')cl;reurs

- généraux, du 7 janvier 1876) ».
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la République et aux membres des deux chambres (L. 23 février,
art. 3 g1 ; L. 24 février, art. 8 g 1).

La discussion et le vote des lois appartiennent ¢galement aux
deux chambres (L. 23 février, art. 4 3 1, et art. 3 2 1; L. 24 fé-
vrier, art. 8 g 4), saul que les lois de finances doivent é&tre en pre-
mier lieu présentées 4 la Chambre des députés et votées par elle
(L. 24 février, art. 8 3 2), le droit du Sénat restant entier et par-
faitement égal & celui de la GChambre des députés, comme sous les
Chartes et Constitutions de 1844, 1815, 1830 et 1870 qui conte-
naient la méme disposition. Afin d’éviter le grave inconvénient
résultant en fait de cette circonstance que la loi du budget {n° 566
4580] de chaque année ne luiarriverait qu'au terme de la session,
el en quelque sorte in extremis suivant 'expression employée au
Sénat par l'auteur de la proposition ', le¢ Sénat, aprés une discus-
sion approfondie, a introduit dans son réglement une disposition
aux termes de laquelle il nomme , avant qu'il en soit saisi, celle
de ses commissions chargée de 'examen du budgel et des lois de
finances 2.

Le droit d’initiative, de discussion et de vote comprend égale-
ment pour les membres des deux chambres, sans distinction entre
les lois de finances et les autres lois, le droit d’amendement.

Les lois constitutionnelles de 4875, s’inspirant exactement du
principe de la séparation des pouvoirs, n'admettent pas que le pré-
sident de la République puisse faire partie de I'une ou de l'autre
des deux chambres et par suite voter les lois, ni qu’il puisse partici-
per personnellement & leur discussion ; il n’est admis & y intervenir
que par ses ministres ou des commissaires adjoints désignés par
décrets, et pouvant étre pris parmi les conseillers d’Etat [n° 74], ou
par voie de messages lus a la tribune par un ministre (L. 46 juillet
1875, art. 6).

Le président de la République n’a pas non plus la sanction de la
loi; il peut seulement, « dans le délai fixé pour la promulgation
» [n°49], par un message motivé, demander aux deux chambres

I-* « Les bureaux, au commencement de chaque session ordinaire, nomment
bour toute la durée de la méme session une commission de dix-huit membres
chargée de Y'examen : 1° de tous projets de lois portant demande de crédits
supplémenteires ou extraordinaires afférenis aux exercices courants clos ou
Périmés; 20 de tous projets de lois ou propositions qui peuvent avoir pour effet
de modifier la situation du Trésor ; 3> de la loi des recettes et des dépenses
(Réglement du Sénat du 40 juin 4876, art. 20) ». — Journal officiel des 8 juin el
19 juillet 1876. _ "

-
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» une nouvelle délibération, qui ne peut &tre refusée (L. 16 juillet,
art. 7 g 2) », les chambres pouvant réitérer leur vote primitif.

Il résulte de cette organisation du pouvoir législatif que les lois
doivent actuellement en France prendre pour date le jour du vote
de la derniére assemblée appelée & les voter définilivement; ce
sera tantot le vote du Sénat, tantot celui de la Chambre des dé-
puteés, suivant celle des deux assemblées qui aura été primitive-
ment saisie du projet de loi, et suivant que la seconde aura ou non
amendé le projet de loi voté par la premiére.

Nous savons en effet [n°* 20 et 24] que les lois ne doivent pas
&tre datées de leur promulgation. La promulgation, contrairement
a la sanction, suppose en effet une loi déja existante et n’est que
son premier acte d’exécution [voir n* 49 et 190 note 1].

40. Le Scnat est une assemblée élective composée de 300 mem-
bres : 225 élus par les départements et les colonies, et 75 élus au
scratin de liste et & la majorité absolue des suffrages par I’Assem-
blée nationale de 1871 qui a voté les lois constitutionnelles ; ces
derniers sont remplacés dans la méme forme, en cas de déces, dé-
mission ou autre cause, par le Sénat luji-méme dans le délai de deux
mois (L. 24 février, art. 4, 5, et7 32 ; loi organique du 2 aotit 41875,
art. 24 et 23 [n°® 565] ). ~

L'élection des 225 sénateurs des départements et des colonies est
faite au scrutin de liste, & la majorité absolue et au chef-lieu du
département ou de la colonie, par un collége électoral spéeial, qui
procéde du suffrage universel & des degrés divers, et se compose
de deux éléments distincts : 4° d’électeurs sénatoriaux de droit (dé-
putés, conseillers généraux et conseillers d’arrondissement), qui,
en tant qu’électeurs sénatoriaux, représentent I'élection a deux de-
gres, et 2° d’électeurs sénatoriaux élus, un par chaque conseil mu-
nicipal, parmi les électeurs de la commune, y compris les con-
seillers municipaux sans distinction entre eux (L. 24 février, art. 3,
et L. 2 aotit 41873, art, 3 [n° 563] ), qui représentent I'élection &
trois degrés [0 549 in fine et 550], el forment l'immense majorité
du collége électoral [noF 42,56, 130, 179, 249 et 14 i8]

La loi organique du 2 aolit 1875 sur les élections des: sénateurs
ne détermine pas seulement tout ce qui concerne Vélection des
délégués des conseils municipaux ou électeurs sénatoriaux. de Ia
seconde catégorie qui. vient d’étre désignée, et de leurs siip—
pléants (art. 1 & 41), I'indemnité de déplacement qu’ils peuvent
réclamer (art. 47), l'obligation qui leur est imposée, sauf empé-
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chement légitime, de prendre part & tous les scrutins (art. 18), les
formes des élections sénatoriales (art. 12 & 16); cetle loi contient
meéme les dispositions relalives aux incompatihilités avec les fone-
tions de sénateur (art. 20) et aux inéligibilités (art. 24 ), qui auraient
pu trouver place dans les lois constitutionnelles, mais ont été
laissées par la Constitution dans le domaine de la loi. Nous rappor-
tons cette loi organique en traitant de la législation électorale
[n° 363]. La Constitution se borne & exiger des sénateurs la qualité
de Francais [n° 563], I'dge de quarante ans au moins , et la jouis-
sance des droits civils et poliliques (L.. 24 février 1873, art. 3).
Mais la loi constitutionnelle a fixé clle-méme le nombre des sé-
nateurs a élire par chaque déparlement ; deux départements (la
Seine et le Nord) nomment chacun 5 sénateurs, six départements
nomment chacun 4 sénateurs, vingt-sept départements en nom-
ment 3, cinquante départements en nomment 2; le territoire de
Belfort, les trois départements de ’Algérie et les quatre grandes
colonies, nomment chacun 1 sénateur (L. 24 février, art. 2).

44. Les 75 sénateurs élus par l'assemblée ou remplacés par
le Sénat lui-méme sont inamovibles (L. 24 février, art. 7); les
225 sénateurs des départements sont élus pour neuf années et
renouvelables par tiers tous les trois ans, suivant une division en
trois séries faite par le Sénat lui-méme, comprenant chacune 75 sé-
nateurs, et dont l'ordre de renouvellement a été désigné par la
voie du sort en séance publique (L. 24 {évrier 18735, arl. 6, ct pro-
cés-verbal de la séance du Sénat du 29 mars 1876).

La séric B, formée des 29 départements compris par ordre alpha-
bétique entre fa Garonne (Haute-) et I'Oise inclusivement, du dé-
partement de Constantine en Algérie et de la Martinique, sort la
premiére ; la série G, formée des 28 derniers départements dans
Pordre alphabétique, de I'Orne inclusivement jusqu’a ’Yonne, du
département d’Oran et des Indes francaises, sort la seconde; et la
série A, formée des 30 premiers départements dans V'ordre alpha-
bétique, de I'Ain au Gard inclusivement, du département d’Alger,
de Constantine et de la Réunion, sort la troisiéme. =

Ainsi la régle constitutionnelle adoptée pour le Sénat est celle
da renouvellement partiel ; d’auire part le Sénat, contrairement a.
la régle admise pour la Ghambre des députés, ne peut atre dissous..,

42. En ce qui concér_ne la Chambre des députés, la loi constitu~

tionnelle du 25 février 1875 (art. 4 g 2) se borne & poser le prin-
T. L | 4
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50 CHAMBRE DES DEPUTES. REGLES COMMUNES AUX

cipe fondamental qu’ «elle est nommée par le suffrage universel »,
assurant ainsi I'homogénéité de sa, composition, mais en laissant
la loi électorale fe soin de déterminer les conditions de son élection,
méme en ce qui concerne le mode d’élection par scrutin de ljste
ou scrutin individuel, la durée de son mandat, les conditions de
son renouvellement.

Tous ces points sont réglés par la loi organique du 30 novembre
1875 sur I'élection des députés, qui occupe une place considérable
dans notre étude d’ensemble sur la législation électorale [n° 543
2 364]. Nous nous hornons 2 conslater ici que l'article 14 de cette
loi [n° 364] consacre 13 regle de I’élection des députés au scrutin
individuel par arrondissement, avec fractionnement des arrondis-
Sements dont la population dépasse cent mille habitants et leur
division en circonscriptions électorales élablies par une loj du
24 décembre 1875, portant sur cette bhase le nombre des députés,
avec ceux des colonies, a 5384, et ne pouvant étre modifiées, comme
la loi organique elle-méme, que par une autre loi. -

Aux termes de Yarticle 15 de la loi organique du 30 novembre
1873, « les députés sont élus. pour quatre ans; la Chambre se re-
» nouvelle intégralement [no 561] », et 'age d’éligibilité est fixé. par
Particle 6 3 vingt-cing ans. :

~La loi constitutionnelle dy 25 février 1873 (art. 5) donne au
président de la République le droit, admis au profit de la cou-
ronne dans les monarchies, de dissoudre la Ghambre des députés
avant expiration légale de son mandat, & charge de fajre procé-
der & de nouvelles élections dans le délai de trois mois ; I'exercice
de ce droit de dissolution est toutefois subordonne 3 'avis con-
forme du Sénat, doté de cette importante prérogative. -

manentes ; qu’elles ne peuvent siéger qu’ensemble et en session
d'une durée minima de cing mojs chaque annge ; qu'elles sont.

l'mtions législatives [n° 89] et Jes mémes attributions constituantes
cventuelles Pour former ensemp]e Yassemblée nationale de révi-
S1on [n° 38]; elles forment tgalement 'assemblée nationale char-
gee de procéder 3 Lélection du président de la République [n° 4773
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mais nous avons déja fait remarquer [n°® 38] I'avantage qui, au cas
de réunion des deux assemblées en une seule, résulte pour la
Chambre des députés du nombre plus considérable de ses mem-
bres qui en forment prés des deux tiers: il n’est pas compensé par
les honneurs de la présidence dévolus au Sénat [n® 44 3.

Nous verrons, en traitant du pouvoir exécutif, les conditions
communes dans lesquelles les lois constitutionnelles admettent
I'intervention des chambres dans Vaction de ce pouvoir [n° 50].

Les deux chambres siégent en séance publique et ontle droit
de se former en comité secret (L. 16 juillet, art. ), nomment elles-
mémes leurs bureaux chaque année (id., art. 441), font leurs régle-
ments (publiés au Journal officiel du 19 juillet 1876), vérifient les
pouvoirs de leurs membres et peuvent seules recevoir leurs démis-
sions (id., art. 19).
~ Les membres des deux chambres recoivent la méme indemnité
(L. 80 novembre 1873, art. 47 [n° 362], et L. 2 aotit 1873, art. 26
[n° 365]). Tout mandat impératif est nul et de nul effet (L. 30 no-
vembre 4875, art. 13). Les cas d’indignité et d’incapacité sont les
memes (L. 2 aotit 41875, art. 27); mais, au point de vue des incom-
patibilités, il en est autrement [n° 44 6°].

- Les membres des' deux chambres jouissent au méme titre de
Pimmumité de toute recherche ou poursuite enraison des opinions
ou votes émis par eux dans I'exércice de leurs fonctions (L. 16 juil-
let 1873, art. 18, et L. 417 mai 1849 [n°® 695]); ils ne peuvent étre
poursuivis ou arrétés, pendant la durée de la session, et sauf le cas

de flagrant délit, qu’avec I'autorisation de la chambre dont ils font
partie (L. 46 juillet 4875, art, 44).

44. Les attributions et régles propres au Sénat 3 Pexclusion de
la Chambre des députés, en outre de celles qui tiennent 3 leurs
modes divers de formation et déja expliquées [n°® 39 4 42|, sont
les suivantes : 1° le remplacement des sénateurs inamovihles en
cas de vacance [n° 40]; 2° le droit de révoquer les conseillers d’Etat
élus par l'assemblée nationale avant la loi du 25 février {873
(L. 25 février, art. 4 in finel; 3° lorsque les deux chambres se
réunissent en assemblée nationale pour la révision de la consti-
tution ou I'élection du président de la République, le bureau de
cette assemblée est celuidu Sénat (L. 16 juillet, art. 14 g2); 4 le
Sénat ne peut &tre dissous [n°® 44]; 3° c’est sur son avis conforme
que le président de la République peut dissoundre la Chambyre
des députés [n° 42]; 6° tandis que Uincompatibilité du mandat de

TR, T Y e
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député avec une fonction publique est la régle, n’admettant que
des exceptions limitativement déterminées (L. 30 novembre 1875,
art. 8412 [n° 562] ), cette régle devient au contraire 'exception
en ce qui concerne les fonctions de sénateur (L. 2 aout 1873,
art. 20 [n° 563]); 7° le Sénat peut siéger sans que la Chambre des
députés soit en session, dans deux cas exceplionnels prévus par les
articles 3 in fine et 4 in fine de la loi du 16 juillet 1875 ; 8° le Sénat
peut seul étre constitué en cour de justice.

43. Cette derniére atiribution est conférée au Sépat par ar-
ticle 9 de laloi du 24 février et V'article 412 de la loi du 16 juillet
1875 ; aux termes de ces articles, le Sénat peut étre constitué en
cour de jusiice : 4° pour juger le président de la République;
2° pour juger les ministres; et 3° pour juger toute personne pré-
venue d’attentat commis contre la stiveté de PLtat. Le Sénat est
saisi, dans les deux premiers cas, par la mise en accusation que
peut seule prononcer la Chambre des députés [n® 46 et 54 ]. Dans
le troisiéme cas, le Sénat est saisi par un décret présidenticl, rendu
en conseil des ministres, et qui, si la justice ordinaire est saisie,
peut intervenir jusqu’a l'arrét de renvoi devant la cour d’assises.
Une loi, ou, & défaunt de loi, le Sénat, détermine le mode de procé-
der pour I'accusation, I'instruction et le jugement. [ Voir, A propos
des priviléges de juridiction, n° 746 et 747.] 4
- Toutes les constitutions monarchiques ou républicaines ont re-
connu, comme celle de 48735, la nécessité de constituer une juri-
diction plus élevée, investie d’une. double compétence rafione
persone ou ratione dignitatis, et ratione materie, en raison soit
de la position politique élevée des accusés, soit de la gravité et de
la portée politique du crime. Mais le législateur de 1873 avait le
choix entre deux systémes : celui des Chartes de 1844 et de 1830,
qu'il a imité, et qui donnait 2 la Chambre des pairs, c¢’est-a-dire §

un corps également politique, cette haute altribution judiciaire;
et celui des hautes cours de justice, composées, sur le modele des,

cours d’assises, de magistrats appartenant & la cour de cassation ,
et de hauts jurés pris par la voie du sort dans tous les conseils gé-
néraux, systéme qui était organisé par les Constitutions de 4794,

de Van III, de Y'an VIII, de 1848 et de 1852. ..

. 46, La_Gha-mbre des députés pos'séde aussi, en outre des attribu-
tions législatives, constituan tes et électives, qui lui sont communes
x-attributions qui n’appartiennent qu’a elle seule :
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i° les lois de finances doivent d’abord lui étrc présentées et &tre

votées par elle, avant d’etre soumises au Sénat, sans préjudice du
pouvoir de celui-ci de rejeter ou d’amender ces lois comme foutes
les autres [n® 39]; 2°sile Sénat a seul le droit de juger le président
de la République et les ministres, la Chambre des députés a seule le

droit de les mettre en accusation [n° 45} [Voir aussi n®™ 38 et 43 20. ]

47. Suivant la régle de I'unité d’action gouvernementale et ad-
ministrative [n° 261, le pouvoir exéeutif est confié aux mains d’un
seul homme; il porte le titre de président de la- République, et,
conformément & I'institution républicaine, il est électif, renouve-
lable par I'élection et par périodes fixes. L'élection du président a
lien 4 la majorité absolue des suffrages par le Sénat et par la
Chambre des députés réunis en assemblée nationale ; la durée de
son pouvoir est de sept ans; i1 est indéfiniment rééligihle. S’ily a
solution de continuité et vacance par décés ou par tonte autre
cause, dans Uintervalle trés-court qui doit s’¢couler avant une
nouvelle et immédiate élection, le conseil des ministres est investi
.du pouvoir exécutif (L. 25 février, art. 9 et 7; L. 16 juillet, art. 3).

48. Nous -avons déja vu quelles sont les attributions constituantes
et législatives du président de la République. — Il partage avec les
chambres le droit de demander la révision des lois constitution-
nelles en tout ou en partie, et jusqu’en 4880 le président de la Ré-
publique a méme seul le droit de demander la révision (L. 23 {e-
yrier, art. 8 [n° 38] ). —I1 partage avec les chambres linitiative
législative et peut exiger des deux chambres une nouvelle déli-
hération, sans pouvoir jamais ni faire partie des assemblées, ni
parliciper personnellement au vote et méme A la discussion des
lois, conformeément au principe de la séparation des pouvoirs (L.
93 février, art. 3 2 4; L. 46 juillet, art. 6 et art. 722[n" 39]).

49. Larticle 33 4 in fine de la loi du 23 février 1875 dispose
que le président de la République « promulgue les lois lorsqu’elles
» ont 616 votées par les deux chambres ; il en surveille et en as-
» sure l'exécution ». Larticle 72 4 de la loi du 46 juillet 1873
fixe le délai de la promulgation, & un mois de la date de la trans-

mission au- gouvernement de-la loi définitivement adoptée,eta

trois jours en cas de déclaration d’urgence par les deux chambres.
Un décret du 6 avril 41876 a pourvu & Pexécution de ces dispo-
sitions, en réglant la formule de promulgation des lois; il y a lieu
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de regrefter qu'il n’oblige pas a insérer dans le décret de promul-
gation la date du dernier vote législatif, qui constitutionnellement
donne sa date & la loi [voir n° 20, 21 , 39 et 190 nofe 1].

Uu décret-loi du gouvernement de la défense nationale du 5 no-
vembre 4870, toujours en vigueur, a modifié la législation anté-
rieure en ce qui concerne la publication des lois qui résulte ac-
tuellement de leur insertion au Journal officiel ou au Bulletin des
lois pour les actes non insérés au Journal officiel. Ce décret a
confondu la promulgation, qui s’opére par la signature du décret
dont nous donnons la formule, et la publication qui ne peut con-
sister que dans son insertion dans un organe officiel de publicité.

Les délais prescrits par l'article 7 de Ia loi constitutionnelle du
16 juillet 1875 s’appliquent 4 la promulgation légalement publie;
mais ni la date du décret de promulgation, ni la date de sa publi-
cation au Journal officiel ou au Bulletin des lois, ne peuvent, ex post

facto, donner la date de la loi. Elle préexiste & sa promulgation et
a sa publication.

Le décret-loi du 5 novembre 1870 a encouru en outre des critiques
au point de vue des inconvénients résultant d’un double mode de
publication des lois, contrairement & I'article 1 du Code eivil.

A l'avenir les lois sont promulguées dans la forme suivante : « LE SENAT ET
LA CHAMBRE DES DEPUTES ONT ADOPTE, LE PRESIDENT DE LA REPUBLIQUE PRoO-
MULGUE La LOI dont la teneur suit: (Texte de la loi).— Laprésente loi, délibérée
et adoptée par le Sénat et la Chambre des députés, sera exécntée comme loi de
I'Etat », (Décret du 6 avril 4876, qui régle Ia formule de promulgation des lois.)

Décret-loi du 5 novembre 1870. — Le gouvernement de la défense natio-
nale, considérant qu'il importe de prévenir les difficultés que peut faire naitre
le mode actuel de promulgation des lois et des décrets y et d’établir d’une ma-
nigre certaine I'époque ou les actes législatifs sont obligatoires, décrate : —
Art. 1, Dorénavant la promulgation des lois et des décrets résultera de leur
insertion au Journal officiel de Ia République frangaise , lequel, & cet égard,
remplacerale Bulletin des lois. Le Bulletin des lois continuera & &tre publié,
et l'insertion qui y sera faite deg actesnon insérés au Journal officiel en opé-
rera promulgation. — Art. 2. Les lois et les décrets seront obligatoires, & Paris)
un jour franc aprés la promulgation, et partoutaillenrs dang I'étendue de cha-
que arrondissement, un jour franc aprés que le Journal officiel. qui les: con-
lient sera parvenu an cheflien de cet arrondissement. Le gouvernement, par
une disposition spéciale, pourra ordonner I'exécntion immédiate d'un décret.
~— Art. 8. Les préfets et sous-préfets prendront les mesures nécessaires pour
que les actes législatifs sojent imprimés et affichés partout o besoin sera, —
Art. &. Les tribunaux et les autorités administratives et militaires ‘pourront,
selon les circonstances, accueillir 'exception d'ignorance alléguée par les con-

trevenants, si la contravention a en lieu dansle délai de trois jours ‘francs
aprés la promulgation, | | | |
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50. Le président de la République est investi des attributions
gouvernementales propres au pouvoir exécutif, méme de quelques-
unes de celles dont le pouvoir exécutif est arme dans les monar-

chies. Il posséde le droit de dissolution dela Chambre des députés,

mais sur avis conforme du Sénat [n® 42 et 44]; le droit de con-
voquer extraordinairement les deux chambres, de les ajourner et
‘de clore leurs sessions [n° 48] ; le droit de constituer le Sénat en
cour de justice [n° 45] ; le droit-de  commander et de disposer di-
rectement des troupes, de nommer & tous les emplois civils et mi-
litaires, de présider aux solennités nationales; d’avoir accrédités
auprés de sa personne les envoyés et les ambassadeurs des puis-
sances étrangéres (L. 25 février 1873, art. 8), de nommer et de
révoquer en conseil des ministres les conseillers d’Etat en service
ardinaire (id., art. 4 [n® 77]).

" Les lois constitutionnelles placent P'intervention des assemblees
législatives & coOté de quelques-unes des attributions les plus im-
portantes du pouvoir exécutif. Il ale droit de grace , mais les am-
nisties ne peuvent &tre accordées que par une loi (L. 25 février,
art. 3 3 2); il négocie et ratifie les traités, mais il doit en donner
‘connaissance aux chambres, aussitdot que l'intérét et la stireté de
IEtat le permettent; les traités de paix et de commerce, les iraités
qui engagent les finances de I'Etat, ceux qui sont relatifs & des
personnes etan droit de propriété des Frangais a 'étranger, ne sont
définitifs qu’aprés avoir été votés par les deux chambres; nulle
cession, nul échange, nulle adjonction de territoire ne peut avoir
lieu quen vertu d’une loi (L. 16 juillet 1875, avt. 8); enfin il ne
peut déclarer la guerre qu’avec I'assentiment préalable des deux

chambres (id., art. 9).

31, Indépendamment, d'une part, de ces réserves et des actes
de gouvernement ainsi placés en tout ou en partie dans la sphére
d’action de la puissance législative, et, d’autre part, de leur action
sur le pouvoir exécutif par le droit de Pélire qui leur est dévolu
[n° 43 et 47], les deux chambres peuvent en outre, en vertu des
lois constitutionnelles de 1873, exercer leur influence sur la di-
rection du gouvernement par la responsabilité ministérielle. Nous
avons étudié Vinstitution en elle-méme [ne® 28 4 31]; il nous suffit
jci, pour éviter des redites, de signaler les textes qui la consacrent
dans le droit actuel. | |

Le président de la République n’est responsable que dans le cas
de haute trahison (L. 25 février, art. 6 g 2}; dans ce cas seulement
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56 FIN DES LOIS CONSTITUTIONNELLES. .

il peut é&tre mis en accusation par la Chambre des députés et jugé
par le Sénat [n°s 45 et 46] ; en dehors de cette hypothése , il est
constitutionnellement ‘irresponsable de la politique générale et
des actes de son gouvernement ; C'est la régle des Chartes et des
monarchies constitutionnelles de 1814 et de 1830.

Les ministres au contraire « sont solidairement responsables de-
» vant les chambres de la politique générale du gouvernement et
» individuellement de leurs actes personnels (L. 25 février, art. 6
g1)». A cette régle fondamentale des lois constitutionnelles de
1875, serattache celle que « chacun deg actes du président de la Ré-
» publique doit étre contresigné par un ministre (L. 25 février,
art. 3 in fine [n° 741 ) ». Le principe de la responsabilité minis-
térielle recoit sa sanction pénale de Tarticle 42 2 2 de la loj du
16 juillet 1875 [n% 43 et 46]. Il est mis en ceuvre an point de vue
politique par les dispositions de Particle 6 de la méme loi, qui as-
sure aux.ministres 'entrée des deux chambres, le droit d’stre en-

tendus quand ils le demandent et d’y représenter le pouvoir exé-
cutif [n° 39]. '

52. Enfin le législateur constituant de 1875, mettant 2 profit
Pexpérience acquise et les enseignements de I’histoire contempo-
raine, a maintenu la situation créée par une décision de Ias-
sembléc nationale en 1871, en écrivant dans larticle 9 de la loi
constitutionnelle du 25 février 1873, que « le siége du pouvoir exé-
» cutif et des deux chambres est 3 Versailles »,




TITRE PREMIER.

AUTORITES, CONSEILS ET TRIBUNAUX ADMINISTRATIFS.

53, Division du titre en deux chapitres.

53. L’administration et la justice administrative sont choses dis-
tinctes, bien qu’elles contribuent 'une et I'autre & Papplication
des 1015 administratives et au réglement des droits et des intéréts
individuels dans leurs points de contact avec les intéréts généraux.
Aussi cette premiére partie du Cours se divise naturellement en
deux chapitres : I'un consacré a étudier I'organisation et les attri-
butions des autorilés et conseils administratifs, formant I'adminis-
tration. active et Ladministration délibérante; lautre ayant pour
objet l’orgamsatlon la compétcnce et la procédure des tribunaux
administratifs, composant la juridiction. ou justice admmastratwe.

CHAPITRE PREMIER.
AUTORITES ET :_CQNS_EILS-ADMINISTRATIF‘S.., .

B4. Anciennes divisions territoriales et administratives de la France.
85. Systémes d’'administration des pays d’élections et des pays d'états.
56. Division administrative depuis 1789; circonscriptions,unités administratives.
7. Organisation administrative de 1790 et de l'sn III,
.)8 Organisation adminisirative de la France depuis l'an VIII action, délibé~
ration et juridiction administratives,
59, Division du chapitre en deux sections.

54. Dans notre ancienne France, avant 4789, le territoire était
Pobjet de divisions diverses. Au point de vue milifaire, il était
partagé en 40 gouvernements, dont 82 grands gouvernements ou
provinces , et 8 petits gouvernements militaires; an point de vue
financier et administratif, en 35 généralités ou intendances. Non-
seulement ces deux grandes divisions générales ne pouvaient coin-
cider entre elles, mais en outre elles se superposaient & une troi-
sitme division de la I'rance, en pays d’élections et pays d’états,
formés, comme les provinces, par le développement historique du
territoire, mais distincts au point de vue spécial du systcme d’ad-
ministration appliqué & chacun. |
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58 ANGIENNES DIVISIONS ADMINISTRATIVES.

55. Dans les pays d’élections, qui étaient les plus nombreux,
Poitou, Touraine, Aunis, Saintonge et Angoumois, Marche, Li-
mousin, efc., il y avaif un systéme d’administration générale et
centrale, aux mains de Iinfendant, successivement devenu l'ad-
ministrateur unique da pays au nom du roi, par lui-méme et ses
subdélégués dans, chacune des élections dont sa généralité était
composée. Il y avaitau contraire, dans les 14 pays d’états, les der-
niers réunis & la France et qui avaient alors conservé leurs privi-
léges, Bretagne, Bourgogne, Franche-Comté, etc., un systéme
d’administration locale et provinciale, par les états de la province
ou assemblée d’évéques, de seéigneurs et de représentants des
villes, votant et faisant lever, sous leur propre autlorité, I'impot
qui leur était demandé pour le roi, par l'intendant réduit dans ces
pays a certaines attributions de police. |

L’uniformité et 'unité administratives ne purent non plus ré-
sulter de I'édit du roi du mois de juin 1787, complété par le régle-
ment du 42 aott de la méme année, qui établit dans tous les pays
d’élections des assemblées provinciales, déja essayées depuis 4778
dans le Berry ctla haute Guyenne. Ces assemblées provinciales ne
se réunirent guére qu’une fois & la fin de 1787 ; et jusqu’a la divi-
sion de la France en départements et I'établissement du régime
départemental au milieu de 1790, on ne voit fonctionner, non sans
beaucoup de désordres et de conflits avec les intendants, que les
commissions intermédiaires, élues par les assemblées provinciales

et destinées 3 les suppléer pendant l'intervalle des sessions.

86, Le territoire dé la France est aujourd’hui divisé en 87 dé-
partements (en'y comprenant le territoire de Belfort), 362 arron-
dissements, 2,865 cantons et 33,989 communes [voir n° 14148].

Ce mode de division est dix & I'Assemblée constituante, qui I'a

-Téalisé-dans la loi du 22 décembre 4789, savamment congue par

Sieyés, justement appelé « I'auteur de toutes les -circonscriptions
de la France » ; ainsi a disparu la division des pays d’états et des
pays d’élections, "uniformits de législation -administrative a 6été
réalisée et I'unité administrative rendye possible. Le législateur de
4789, et plus tard le premier Consul, firent de ces divisions du ter-

Titoire la base de Porganisation administrative de la France. . .

‘Le déparlement, larrondissement et la commune. forment
autant de circonscriptions administratives; le canton, circonserip-
t?on judiciaire, est seulement utilisé par diverses lois administra-
tives. Division fondamentale du territoire frangais depuis 1790,



CIRCONSCRIPTIONS ET UNITES ADMINISTRATIVES. 99

le département n'est pas seulement une circonscription adminis-
trative générale, il est en outre la base de toutes les divisions spé-
ciales provenant des diverses branches des services publics : com-
mandements militaires, arrondissements maritimes,archevéchés et
évéchés, ressorts judiciaires, académies, conservations forestiéres.
Il se subdivise en arrondissements, et ceux-ci en communes.

Mais il 0’y a que trois unités administratives, ayant chacune
leur administration propre : VLtat, le département et la commune.
Comme V'élection d’avant 1789, et le district de 1790, larrondisse-
ment de Pan VIII n’est qu'une simple circonscription, dont Pad-~
ministration est absorbée dans celle du département. Pour U'Etat,
premiére unité administrative, il y a Padministration centrale ;
pour le département, secondc unité administrative, formée de
tous les arrondissements du méme département, il y a 'adminis-
tration départementale; pour la commune, troisiéme et derniére
unité administrative, il y a Yadministration communale.

Nous verrons dans la derniére partie de cet ouvrage que UEtat,
le département et la commune, envisagés sous un autre aspect,
sont, en oulre, et toujours a 'exclusion de. l'arrondissement, des
dtres juridiques, personnes morales ou civiles. .-

- 37. Pour chacune des trois unités administratives, il fant pouar-
voir & trois sortes de besoins : & Iaction, & la délibération, a la
juridiction. Pour y satisfaire, '’Assemblée constituante par la loi
du 22 décembre 1789, et la Convention, sous une forme différente,
par la Constitution du 5 fructidor de l'an III et la loi organique du
21 du méme mois, organisérent des administrations collectives
élues : en 41790, administrations et directoires de départements
et de districts, et municipalités; en Yan III, ces administrations de

département réduaites et modifiées, et des administrations muni-

cipales de canton , imaginées dans le but de remédier au mal et
qui l'aggravérent. Leur vice commun et capifal était de réunir
confondues entre leurs mains, l’actlion, la délibération et la juri-
diction ; un autre vice bien fait pour engendrer I'anarchie, était
Pabsence presque compléte de liens entre ces administrations et
I'administration centrale. o -

58. En Lan VIII (1800), la Constitution du 22 frimaire et la
grande loi d’administration qui V'a suivie, la loi du 28 pluvidse de
Van VIII [n® 947, ont séparé 'action, la délibération et la juridiction
administratives. Aussi, & coté des autorités ou agenis chargés: de
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Padministration active, se trouvent des conseils chargés de la déli-
hération ; et nous verrons plus loin qu'a cette époque furent aussi
crees des tribunaur chargés de la juridiction administrative,

A laplace du systéme des administrations collectives créées par
I’Assemblée constituahte, et conservé sous une forme différente
par la Convention, la Constitution du 22 frimaire et la loi du
28 pluvi6se de I'an VIII ont done introduit le principe de l'unité
d’agent : « agir est le fait d’un seul ». Ce principe est appliqué aux
quatre degrés hiérarchiques de administration active, occupés :
1° par le chef de I'Etat, qui préside a Padministration générale de
toute la France ; 2° les ministres, qui dirigent chaque grand service
administratif; 3° les préfets, qui administrent les départements ;
4° les maires, qui administrent les communes; tous relevant du
chef de I'Etat par des liens étroits pour les ministres et les préfets,
reels bien qu’affaiblis dans certains cas pour les maires.

La législation consulaire de I'an VIII, qui a fondé Paction sur
'unité, a fondé la délibération sur le nombre, en placant prés du
fonctionnaire unique qui agit, un ou plusienrs conseils chargés de
pourvoir 4 la délibération qui prépare, éclaire ou contrdle 1'action.
Alnsi, prés du chef de I'litat et des ministres se trouvent placés le
conseil d’Etat, et, dans chaque ministére, des conseils spéciaux
afférents & chaque branche de service ; prés du préfet, le conseil
général du département, en son absence et élue par lui, la com-
mission départementale créée par la loi du 10 aont 1871, et le
conseil de préfecture dans les cas nombreux ot celui-¢i fone-
tionne, non comme tribunal, mais comme conseil administratif ;
pres du maire, est aussi placé le conseil municipal, - |

59. Nous traiterons concurremment des autorités actives et .des
conseils administratifs, en eXposant sous trois sections différentes :

“1° I'administration centrale ; 2° Yadministration départementale ;

3° 'administration communale,

SECTION PREMIERE. — AnmﬁlsmmmN GENTRALE.

60. Objet et division de Ia section en trois paragraphes.

60_. _L’_administratio:ri’ centrale est composée du chef de I'Etat, et
des ministres chacun pour son département ministériel ; prés d’eux
se trouve placé le conseil d'Etat, comme grand conseil adminis-

tratif. Nous parlerons Successivement du chef de YFtat, des mi-
nistres, et du conseil d’litat, - . B



ADMINISTRATION CENTRALE ; DECRETS. 64

§ Ter, — LE PRESIDENT DE LA REPUBLIQUE ADMINISTRATEUR DU PAYS.

61. Nature et divers modes d’exercice de lautorité administrative dans la
personne du chef de I'Etat; division des décrets.

62. Décrets généraux ou actes réglementaires du chef de I'Ktat ; décrets portant
réglement d’administration publique.

63. Décrets spéciaux : leur division en deux classes.

64. Décrets gouvernementaux ; renvois,

65. Décrets spéciaux administratifs.

66. Voies de recours ouvertes ‘contre les décrets.

64. Tous les agents administratifs opérent par délégation mé-
diate ou immédiate du président de la République investi de la
plénitude de l'antorité administrative, en tant qu'exercant le pou-
voir exécutif. Cette régle fondamentale s’éléve a la hauteur d’un
principe indépendant des formes mémes du gouvernement.

Le chef de I'Etat, considéré comme administratenr supréme du
pays tout entier, ne se borne pas & déléguer et procurer Paction
administrative, sur toute la surface du pays, & des fonctionnaires
nommés par lui ou en son nom ; il agit par lui-méme, et nous
avons déja dit que les actes du pouvoir exécutif reoivent actuelle-
ment le nom de décrets. Les décrets se divisent en décrets généraux
ou réglementaires et décrets spéciaux; ces deux classes comportent
elles-mémes des subdivisions. *

62. Les décrets généraux comprennent: 1° les décrets portant
réglement d’administration publique, pour lesquels la délibération
préalable de Vassemblée générale du conseil d’Etat est une condi-
tion de légalité, dont I'exéculion doit étre mentionnée par ces mots:
« Le conseil d’'Ktat entendu » ; 2° les décrets réglementaires propre-
ment dits, rendus sur le rapport d’un ou plusieurs ministres, sans
intervention du conseil d’Etat.

Ces deux sortes d’actes réglementaires ont pour trait distinctif
de présenter les mémes caratéres que la loi dont ils sont le com-
plément : ils ont comme elle la force obligatoire, la généralité de
disposition, la réglementation de V'avenir, la sanction pénale (celle
de Yarticle 474 n°® 4% du Code pénal, & défaut d’'une peine différente

et d'une juridiction plus élevée, établies par un autre texte de 1oi); .

comme elle enfin, ils ne commandent que dans Vintérét général,
et sont d’ordre public. Nonobstant ces ressemblances, V'acte régle-
mentaire differe de la loi, non-seulement en ce qu’il émane d’un
autre pouvoir, mais aussi en ce qu’il ne doit tendre quaYexécution
de la loi, sans pouvoir se mettre en contradiction ni avec son lexte
ni avec son esprit (L. 25 février 4873, art. 33 4 [n°* 37 et 491).
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62 DECRETS GENERAUX OU REGLEMENTAIRES;

Le chef de I'Etat exerce cette autorité réglementaire dans trois
conditions différentes: — 1°en vertu du droit inhérent 4 la puis-
sance exécutive, comprenant I’établissement des réglements pour
Pexécution des lois ; — 2° en vertu d’un mandat spécial donné par
des lois trés-nombreuses relativement & certains objets déterminés;
— et 3° en vertu de lois plus rares, qui déléguent i Pautorité ra-
glementaire du chef de I'litat de véritables attributions législatives ;
tels sont Tarticle 643 du Code de commerce relatif a I'institution des
tribunaux de commerce, I'article 38 de la loi du 22 ventbdse an XII
relatif aux frais d’études dans les facultés de droit, article 147 de
laloidu 28 avril 1816 et 'article 8 de la loi du 24 juillet 1867 [nes 1463
et 1465] relatifs & I'établissement des octrois » et (d’aprés l'ordon~
nance réglementaire du 28 juillet 1822 ot deux arréts de la cour de
cassation du 12 aout 1835) Iarticle 10 de la loi du 27 juillet 1822
relatif aux fraudes en matiére de douanes.

Un document historique important, dont il sera ci-aprés parlé
[n° 83], indique la haute portée de 'autoritsé réglementaire inhé-
rente au pouvoir d’administration dg chef de I'Etat : « Q’est au
» moyen des réglements d’administration publique que les ser-

vices publics ont 6té organisés en France depuis 1800 ; et cette
» legislation secondaire, s je puis ainsi parler, n’est pas la partie
» des travaux du conseil I’Efal qui ait été la moins consultée ef la
> moins imitée par les divers gouvernements de 'Europe. »

T

. et ot

63. Les décrets spéciaux se subdivisent actuellement en deux ca-
tégories : les décrets gouvernementaux et les décrets administratifs.

64. Les décrets gouvernementouzx appartiennent plus particulie-
rementau droit constitutionnel et correspondent & la premisre
branche du pouvoir exécutif, s’appliquant aux objets trés-divers sou-

mis & son aclion [n°* 21 4 33, 38, 39, 47 & 31]. Ce n'est pas comme

administrateur que le chef de 'Etat signe les décrets de cette na-
ture, c’est comme chargé du gouvernement de la France. Aussi

tence [n® 248). Toutefois Ia distinction entre les décr
mentaux, non Susceplibles d’étre attaqués par la voie contentieuse
devant les tribunaux administratifs, et les décrets administratifs
soumis & Ce recours, présente certaines difficultés d’application.

Le conseil d’Ktat, appelé a juger ces questions, a classé dans la
sphére des décrets gouvernementanx ceux relatifs aux faits sui-
vants : faits de guerre (c. 'Kt 14 maj 1854, Civili; 6 juillet 1834,

ets gouverne-
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Bacri: 18 aott 1837, Paolo; 4 juillet 1862, Simon ; 8 février 4864,
Chevalier; 19 mai 1864, Héraclidis; 19 décembre 1868, Barron);
actes concernant les relations diplomatiques (c. d’Et. 3 janvier
1847, Gourson et aufres; 4% fevrier 41854, Lucas ; 26 mai 1866, Lay-
mond ; 30 avril 4867, Dubois ; 48 novembre 1869, Jecker ; 42 février
1870, Casaurane, et six arréts semblables du méme jour ; 42 fé-
vrier 1870, Limantour); mesures de streté publique (c. d’Et.
5 janvier 1855, Boulé; 40 janvier 4856, Dautreville; 26 février
1857, Cohen); mesures d’ordre politique (c. d’Et. 34 mai 1866,
Gazetle de France ; 9 mai 1867, duc d’Aumale) ; actes de souve-
raineté, tels que la collation ou la reconnaissance des titres de
noblesse (c. d'Kt. 28 mars 1866, de Montmorency ; 41 ‘aotit 1866,
Hamilton). — La méme régle a été appliquée par le conseil d’Etat
dans plusieurs arréts du 8 novembre 4872 (de Bellemare et autres),
portant que les décisions de la commission instituée par l'assem-
blée nationale pour la révision des grades dans Parmée, ne sont
pas susceptibles d’étre attaquées par la voie contentieuse. .

65. Les décrets administratifs varient & linfini; & chaque pas
étude des matidres administratives en présente Iapplication.

" Dans cette classe de décrets spéciaux administratifs, il faut ranger
méme ceux qui statuent, aprés délibération du conseil d’Etat en as-
semblée générale ou en sections, sur les recours pour abus, les
prises maritinies et les autorisations de plaider accordéesaux com-
munes et aux établissements publics. |

De nombreux décrets spéciaux administratifs, sans appartenir &
la classe des actes réglementaires, doivent étre rendus dans la
forme des réglements &’ administration publique, ¢’est-a-dire le con-
seil d'litat en assemblée générale entendu, tels que les décrets
portant délimitation des rivages de la mer [voir n° 964], déclara-

tion d’utilité publique [n® 844], inscription d’office dans un budget

départemental de I'une des quatre dépenses déterminées par l'ar-
ticle 61 dela loi du 10 aotit 4874 sur les conseils généraux [ne 444],
annulation d’une délibération définitive des conseils généraux d’a-
prés Particle 46 de la méme loi [n°® 145}, transformation des an-
ciennes sociétés anonymes en sociétés anonymes dans les termes
de la loi du 24 juillet 4867 sur les sociétés (art. 46 de cette loi),
antorisation des associations de la nature des tontines et des so-
ciétés d’assurances sur la vie (loi du 24 juillet 4867 sur les sociétés,

articles 66 et 67, combinés avec les avis' du conseil d'Etat des

29 mars-1e avril 1809 et 45 octobre 1809 senlement publié par:or-

donnance royale du 14 novembre 18243 décret du 22 janvier 4868,
portant réglement d’administration publique pour la:constitution
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des sociétés d’assurances, et avis du conseil d’Etat du 10 octobre
1872, S. Lois 72, 3, 290 et note). [Voir, n° 74, L. 24 mai 1872, art. 8;
et, n° 86, D. 24 aotit 1872, art. 5 § 27.]

Sous toutes les Constitutions (an VIII, 1802-1804, 1814, 484 3,
1830, 1852, 1870), qui faisaient du second degré de la juridiction
administrative contentieuse et du jugement des conflits d’attribi-
tions, des applications de la fiction constitutionnelle en vertu de
laquelle il y avait, dans ces deux hypothéses, justice retenue par le
pouvoir exécutif, il existait pour ces deux cas une troisi®me sorte
d’ordonnances ou de décrets, les décrets rendus au contentieux et
en matiere de conflits ; mais la loi du 24 mai 1872, en donnant,
comme én 1848, un pouvoir propre au conseil d’fitat et au tri-
bunal des conflits, a supprimé par 1d méme cette troisidme sorte
de décrets [n° 269 et 270, 659 & 662]. |

66. Contre tous les décrets il y a deux voies de recours toujours
ouvertes : le recours par la- voie gracieuse au chef de I'Litat lui-
méme, et le recours par voie de pétition aux assemblées constitu-
tionnellement investies du droit de statuer sur les pétitions.

Une troisiéme voie, le recours contentieux au conseil d'Etat, non
ouverte contre les décrels généraux rendus par le chef de I'Etat en
vertu de l'autorité réglementaire dont il posséde la plénitude, est
permise; au coniraire, contre les décrets spéciaux administratifs,
parce qu’ils constituent des actes administratifs proprement dits
[n°® 247 et 248]; il n’en est ainsi toutefois qu’autant qu’ils portent
atteinte & un droit acquis,! résultant soit des lois et réglements,
soit des engagements pris par l'administration, ce qui, suivant
une régle générale dominant tout le droit administratif, interdit
ce recours méme contre ceux de ces décrets qui ne font que
froisser un intérét sans léser un droit [n° 249]. Nous verrons enfin
[ 254, 255, 274 » 654 et 655] que les demandes en interprétation
des décrets doivent étre portées au conseil d’Ktat au contentieux.
. Une quatriéme voie de recours est également ouverie contre
tous,les décrets, sans distinction, devant le conseil d’fitat délibé~
rant au contentieux, mais seulement pour excés de pouvoir et pour
incompétence,/Nous aurons 3 signaler de rechef [n° 252] ce principe
général, tutélaire de tous les droits » ’apres lequel tout acte d’'un
organe quelconque de 'administration francaise peut étre, de
plano et sans frais, déféré au conseil d’Titat délibérant au conten-
tieux pour excés de pouvoir et pour incompétence. ’

- Un cinquieéme mode de recours, d’une nature. particuliére, est .
ouvert contre les décrets rendus sur I'avis du conseil d’Etat en ma-
tiére non conlentieuse, par I'article 40 da déeret du 22 juillet 4806..
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§ II, — DES MINISTRES.

67. Triple rdle des ministres,

68. Départements ministériels,

- 69, Composition de I'administration centrale de chaque ministare.
70. Diverses atiributions administratives des ministres.

‘4. Du conire-seing,

12. Des attributions d’administration proprement dites et des actes des mi-
nistres,

13. De leur droit de contréle sur les arrétés réglementaires des préfets,

67. Les ministres remplissent trois roles différents : 4° ils parti-
cipent a l'action du gouvernement ; 2¢ ils administrent ; et 30 ils
jugent. .

Les fonctions politiques et gouvernementales des ministres re-
-lévent plus particuliérement du droit constitutionnel; elles sont
- expliquées ci-dessus, dans I'étude générale que nous avons faite du

principe de la séparation des pouvoirs.

Gomme administrateurs et comme juges, les ministres appar-
tiennent au droit administratif.

Leurs attributions contentieuses donnent lieu & de sérieuses con-
~ troverses, qui trouveront leur place naturelle dans le chapitre IT,

consacré aux juridictions administratives [ne® 427 & 437]. .

Leurs attributions d’administration active font seules I'objet du
présent paragraphe. Les ministres, considérés comme adminis-
trateurs, sont les chefs des grandes divisions de Padministration

publique qui portent le nom de départements ministériels. Placés
au second degré de la hiérarchie, immédiatement aprés le chef de
V'Litat, les ministres étendent comme lui leur action administrative
sur le pays tout entier; mais, tandis que le premier degré de la
hiérarchie embrasse tous les services publics, le second est limité
a ceux qui composent chaque département ministériel.

68. La répartition des diverses branches de ladministration pu-

blique en départements ministériels, dans toutes les Constitutions
monarchiques excepté celle de 1794, a tounjours été placée dans les

attributions du pouvoir exécutif ; mais la loi organique des minis-

teres des 27 avril-25 mai 4794, qui n’établissait que six ministéres,

et les Constitutions républicaines de lan Il et de 41848, réservaient

le droit de faire cette répartition au pouvoir législatif; celui-ci a

d’ailleurs toujours été appelé, méme aux autres époques, & voter

les crédils nécessaires aux-remaniements de départements minis-
T. I 5
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66 : DEPARTEMENTS MINISTERIELS.

tériels intéressant le budget. Dans le silence de la législation en
vigueur, ce droit, sauf ‘la ratification budgétaire, appartient au
chef de 'Etat. '

Depuis 1791, le nombre et la composition des départements mi-
nistériels a -beaucoup varié suivant les circonstances et les régimes -
politiques. Il existe actuellement neuf ministéres : — Ministére de
la Justice (avec la présidence du conseil d’Etat et du tribunal des
conflits), — des Affaires étrangeres, — de IlIntériear, — des
Finances, -— de la Guerre , — de la Marine et des Colonies, — de
IInstruction publique , des Cultes et des Beaux-Arts, — des Tra-
vaux publics, -~ de I'Agriculture et du Commerce.

Suivant une régle ancienne, les ministres prennent rang entre
eux d’aprés l'anciennelé déterminée par la durée de leurs services
en qualité de membres du conseil des ministres, et & défaut de dif-
férence de durée par leur ordre de nomination, a 'exception du -
ministre auquel un déeret confére le titre de vice-président du
conseil des ministres (D. 2 septembre 1871), auquel appartient tou-
jours. la préséance. |

- 69. Les ministres sont aidés dans 'exercice de leurs fonctions
par de nombreux auxiliaires qui, si haut placés que soient quel-
ques-uns d’entre eux, n’ont aucun pouvoir propre de décision ; ils
forment, dans chaque ministére, des divisions , des sections, des
bureaux, entre lesquels sont réparties les affaires. Aux termes de
Tarticle 7 de la loi du 23-juillet 1843, cette organisation intérieure,
qui était antérieurement réglée par décisions ministérielles, ne
peut plus 'étre que par un acte du chef de I'Etat. En outre , les
branches principales des services publics sont confiées & des agenis
spéciaux-organisés hiérarchiquement et formant des administra~
tions particuliéres, qualifiées directions, qui dépendent des divers
ministeres. Enfin, il existe prés de chaque ministére un ou plu-
sieurs conseils administratifs ou comités administratifs destinés a
éclairer le ministre et & préparer quelques-uns de ses actes.

C'est la réunion de tous ces auxiliaires de chaque ministre qui
constitue, dans chague département ministériel » 'administration
Centr_ale,' ainsi nommée parce que c’est d’elle, dominée par le chefl
de I'itat, que part la direction administrative des intéréts géné-
raux dans tout le pays.- o |

- Prés des ministres, qui sont aussi appelés ministres secrétaires
d’_E‘tat, peuvent se trouver des sous-secrétaires @' Etat, ou des secré-
taires genérauz. o T |


















































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































